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Il mio percorso di studi universitari si conclude con l’elaborazione del 
presente testo “Le convenzioni di lottizzazione: una soluzione 
privatistica a questioni di interesse pubblico”. 
E’ doveroso introdurre chiunque intenda leggere questo mio lavoro al 
fine di cogliere gli aspetti peculiari della mia analisi, partendo per 
prima cosa dal rispondere alla domanda sul perché abbia scelto di 
concentrarmi sul diritto urbanistico, ovvero uno degli innumerevoli 
settori di cui si compone il diritto amministrativo. 
L’urbanistica risulta essere l’ambito, a mio avviso, che si coglie e si 
concretizza maggiormente davanti agli occhi di tutti, anche a chi ha 
deciso di non intraprendere alcun studio giuridico: basti pensare 
all’intrinseca capacità del settore in esame di saper modificare 
nettamente e visibilmente il  paesaggio e l’ambiente circostante. 
Gran parte del mio interesse per la materia è ricollegabile all’idea 
secondo cui dalle politiche urbanistiche ed edilizie previste in una data 
realtà, è possibile capire la salute ed il livello della pubblica 
amministrazione del luogo, poiché questo specifico settore tecnico 
richiede delle capacità programmatiche a lungo termine, dato che le 
conseguenze derivanti da interventi sbagliati, solitamente, non si 
manifestano nell’immediato con la loro effettiva portata, ma la 
rendono evidente molti anni dopo, coinvolgendo generazioni che nulla 
hanno a che fare con la decisione in questione. 
Il secondo punto preliminare da chiarire si collega all’apparente 
contraddizione presente nel titolo, ovvero su come si possa sostenere 
che strumenti privatistici abbiano la capacità di essere funzionali al 
perseguimento di fini pubblici: è da ritenersi oramai superata la 
concezione dell’incompatibilità tra l’interesse specifico di un singolo 
cittadino e quello collettivo, soprattutto dopo l’emanazione della 
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famosa legge sul procedimento amministrativo numero 241/1990 ed il 
suo articolo 11, il quale ha definitivamente aperto alla possibilità 
dell’utilizzo di strumenti consensualistici in procedure tipiche della 
pubblica amministrazione: da ciò si evince come il soggetto pubblico 
possa usufruire anche di mezzi privati per il raggiungimento degli 
interessi di una determinata collettività. 
Passando ad esporre il contenuto del presente lavoro, questo si articola 
in tre parti fondamentali. 
Nella prima è stata incentrata l’attenzione sull’inserimento delle 
convenzioni di lottizzazione all’interno del più ampio quadro generale 
del diritto urbanistico, per evitare che fosse offerto al lettore un’analisi 
dell’argomento completamente decontestualizzata: sono stati esposti 
brevemente sia l’evoluzione legislativa costituzionale, statale e 
regionale, sia l’annoso tema del Piano urbanistico, tradizionalmente 
considerato come il deus ex machina risolutore di tutti i problemi di 
governo del territorio. 
La seconda parte dell’elaborato è centralizzata sull’analisi esclusiva e 
dettagliata delle convenzioni: inizialmente è stata affrontato il tema 
dell’evoluzione dottrinale e pratica di tale strumento, concentrandosi 
sulla sempre attuale discussione circa la sua natura giuridica, avvolta 
da completa incertezza, dovuta al fatto che per molti anni il legislatore 
ha omesso qualsiasi definizione e regolamentazione. 
Successivamente si passa ad approfondire il procedimento di creazione 
e soprattutto il contenuto della convenzione di lottizzazione, esaminato 
in ogni singola unità di cui si compone, con particolare attenzione 
rivolta alla realizzazione delle opere di urbanizzazione, oggetto di 
molte modifiche fra cui l’ultima, in ordine cronologico, adottata con il 
cd. Decreto Monti. 
Nell’ultima parte del capitolo terzo, degno di citazione è il tema della 
potestas variandi comunale, la quale risulta come il tratto distintivo 
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dello strumento che lo differenzia da tutti gli altri accordi di diritto 
privato. 
Il testo non si compone solo di un’analisi didattica dell’argomento, ma 
si caratterizza per l’inserimento delle tematiche analizzate nella realtà 
della città di Pisa, al fine di non rendere il presente elaborato un mero 
esercizio formale, ma per permettere un riscontro concreto dei concetti 
esposti. 
Per questo, nell’ulteriore capitolo componente la seconda parte, è 
presente una visione complessiva della recente pianificazione 
urbanistica pisana, caratterizzata dal fatto di fondarsi principalmente 
sul Piano Dodi – Piccinato degli anni settanta e di basarsi 
sull’innovativo pensiero di Giovanni Astengo, il quale ha influenzato e 
condizionato in maniera rilevante tutta la tecnica pianificatoria recente 
della città di Pisa. 
La terza parte della tesi è concentrata sull’esame dello specifico 
intervento di lottizzazione convenzionata che ha coinvolto l’area Saint 
Gobain ovest, in zona Porta a Mare. 
Come il lettore avrà modo di scoprire successivamente, questo caso 
dimostra come lo strumento delle convenzioni di lottizzazione possa 
avere un utilizzo che va oltre al semplice problema urbanistico, poiché 
l’amministrazione pisana ne ha usufruito per la risoluzione di questioni 
sociali di elevata importanza, tutte connesse alla paventata possibilità 
di chiusura dello storico stabilimento produttore di vetro. 
Viene dunque esposta, spero nella maniera più chiara e comprensibile 
possibile, tutta l’evoluzione storica della questione, partendo dalla 
proposta d’intervento avanzata dalla multinazionale francese al 
Comune di Pisa, per poi passare alle decisioni prese dall’autorità 
comunale, fino alla stipulazione della convenzione di lottizzazione, 
con l’analisi di tutto il suo contenuto e di tutte le sue evoluzioni nel 
corso degli anni successivi. 
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Da ultimo sono stati esaminati tutti i possibili sviluppi dello strumento, 
partendo da una veloce comparazione con due sistemi giuridici che 
hanno opposte visioni in merito all’ammissibilità di questi accordi, 












LE FONTI DEL DIRITTO URBANISTICO 
SOMMARIO: 1. Le norme costituzionali – 2. Le norme statali: la c.d. 
legge fondamentale (L. 1150/1942) e la c.d. legge ponte (L. 765/1967) 
– 3. Le norme regionali toscane 
 
1.  Le norme costituzionali 
Per capire nel miglior modo possibile la materia del diritto urbanistico, 
è necessario fare una precisazione, avulsa da fini meramente 
terminologici, con riguardo la sostituzione della nozione di urbanistica 
con  quella di governo del territorio , avvenuta in occasione della 
riforma del Titolo V della Costituzione, ad opera della legge 
costituzionale 18 ottobre 2001 n.3. 
Una prima definizione di cosa fosse l’urbanistica è rinvenibile nella 
legge 1150/1942 (c.d. legge fondamentale), nel punto in cui la definiva 
come l’attività riguardante << l’assetto e l’incremento edilizio dei 
centri abitati >> . Ne deriva quindi che l’ attività urbanistica non 
definisce l’intero assetto territoriale, ma solo una parte di esso, limitata 
ai centri abitati.  
La corte costituzionale (sent.114/1972) ha avuto modo di precisare 
come questa nozione coincidesse con la portata che all’epoca veniva 
attribuita alla materia, a testimonianza del fatto di come tale disciplina 
venisse considerata all’epoca dal nostro ordinamento. Un esplicito 
riferimento a tale definizione si ha nel vecchio articolo 117 della nostra 
carta costituzionale, quando nell’elenco delle materie di competenza 
regionale concorrente veniva espressamente richiamata la materia 
urbanistica (art.117 Cost. , comma 1)
1
. 
Con il passare degli anni, però, le cose sono cambiate per due ragioni 
fondamentali: 
                                                          
1
 Il vecchio art. 117 Cost. recitava << la Regione emana per le seguenti materie 
norme legislative nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, 
sempreché le norme stesse non siano in contrasto con l’interesse nazionale e con 
quello di altre regioni >>, in www.governo.it 
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- L’affermazione del principio di unità dell’ordinamento e del 
suo sistema normativo, che comporta il fatto che ad una norma 
venga attribuito un significato diverso al variare di altre norme 
di rango diverso, per permettere la sua appartenenza ad un 
determinato sistema. 
- Una concezione più ampia della portata della materia 
urbanistica comprendente l’intero territorio, derivante dal 
grande dibattito, instaurato all’interno della dottrina , riguardo 
al significato della nozione di urbanistica: la contrapposizione 
citata riguardava la nozione metagiuridica, che vedeva 
l’urbanistica come comprendente tutto ciò che ha una ricaduta 
sul territorio, abbracciando le attività giuridiche più varie e la 
nozione giuridica della materia, che la considerava come tutto 
ciò che ha una qualche incidenza sul territorio, ma con il fine di 
assicurare il coordinamento di tutti i suoi possibili usi.  
Come è evidente, la prima nozione fa coincidere l’urbanistica con il 
governo del territorio mentre la seconda le ritiene due ambiti distinti. 
Sulla quanto esposta sopra, la Corte costituzionale ha avuto modo di 
pronunciarsi, chiarendo la questione, attraverso la sent. 239/1982, nella 
quale afferma << l’urbanistica comprende tutto ciò che concerne l’uso 
dell’intero territorio (e non solo degli aggregati urbani) ai fini della 
organizzazione e tipizzazione degli insediamenti di ogni genere con le 
relative infrastrutture >>. Come è evidente da tale pronuncia, la 
nozione di urbanistica è stata fatta  definitivamente coincidere con 
quella di governo del territorio. 
Non deve sorprendere,quindi, che con la riforma operata dalla legge 
costituzionale 3/2001, nel nuovo articolo 117 della Costituzione non 
sia più menzionata la parola urbanistica, ma per la prima volta quella 
di governo del territorio
2
. 
                                                          
2
 Tuttavia tale espressione era già presente nell’ordinamento da epoca anteriore, 
come risulta possibile rinvenire in: 
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Della espressione non è mai stato fatto, se non recentemente, un 
tentativo di definizione normativa, con l’obiettivo di inquadrare il 
novero delle discipline ricomprese.  
Se da una prima analisi può sembrare semplice delineare in astratto il 
campo delle materie ricomprendibili nel concetto in analisi, più 
difficile risulta ricondurre, in concreto, un determinato intervento 
legislativo ad una precisa sfera di competenza
3
. Tale difficoltà sorge 
per il fatto che moltissimi interessi, riconducibili a loro volta a diversi 
ambiti competenziali, presentano un legame fortissimo e alcune volte 
inscindibile con il territorio, tali da far sorgere il dubbio che la loro 
disciplina possa considerarsi scissa da quella in esame. 
Per questo motivo oggi può dirsi un settore disciplinare rientrante nel 
governo del territorio se ha in comune con questo i soggetti 
protagonisti e le regole fondamentali, cioè i principi normativi. Se ciò 
non accade, anche in assenza di impedimenti costituzionali, la 
disciplina considerata non può considerarsi parte  della materia del 
governo del territorio
4
. La Corte Costituzionale è intervenuta con 
diverse pronunce chiarificatrici della portata di significato della 
nozione governo del territorio:  in un primo momento
5
, ha chiarito che 
questa  <<comprende , in linea di principio, tutto ciò che attiene all’uso 
del territorio e alla localizzazione di impianti e attività>>;  
                                                                                                                                         
- DPCM 21 luglio 1989, in attuazione del DPR n. 203 del 1988, di disciplina 
della tutela della qualità dell’aria, dove nelle premesse si ritrova : “ Rilevato 
che le regioni esercitano le attività previste nel citato decreto del Presidente 
della Repubblica 24 maggio 1988, n. 203, nell’ ambito dei poteri di governo 
del territorio ed in funzione di una regolamentazione e di un controllo 
generale dei flussi di inquinamento presenti nell’ambiente atmosferico”, in 
www.normattiva.it 
- Il decreto legislativo 16 dicembre 1989 n. 418, sul riordinamento delle 
funzioni della Conferenza permanente Stato- regioni, all’art.6 individua tra 
le materie per le quali si da vita a comitati generali il governo del territorio e 
la tutela dell’ambiente, in www.normattiva.it 
3
G. MARTINI, Analisi della giurisprudenza costituzionale in materia di governo del 
territorio, in www.amministrazioneincammino.it 
4
 P. STELLA RICHTER, I principi del diritto urbanistico, seconda edizione, Milano, 
2006, p. 27 ss. 
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 ha affermato che l’urbanistica e l’edilizia rientrano 
nel più ampio ambito del governo del territorio, e quindi nel campo 
della competenza concorrente, dal momento che non appare 
condivisibile una tesi che estrometta tali aspetti dalla nuova nozione in 
esame, portando quindi il governo territorio ad esse considerato come “ 
un guscio vuoto”, cioè una materia svuotata di contenuto. Per questo 
motivo, pur non comparendo letteralmente nel testo costituzionale, 
l’urbanistica va considerata ricompresa nel concetto di governo del 
territorio e quindi inserita nel 3° comma dell’articolo 117 Cost. , nel 
novero delle materie di competenza concorrente Stato- regioni. 
L’aspetto da approfondire, giunti a questo punto, è quello del 
complesso meccanismo regolatore delle competenze concorrenti sopra 
citate, cosi come disciplinato dal nuovo articolo 117 della 
Costituzione. Con tale termine si intende l’automatismo per il quale le 
regioni hanno podestà legislativa, ma i principi fondamentali sono 
determinati dallo Stato. La corte costituzionale ha avuto modo di 
sottolineare
7
 che le regioni hanno il potere di dettare le regole nel 
rispetto dei principi stabiliti dallo Stato, seguendo quel meccanismo 
gerarchico tipico della disciplina delle fonti del diritto. 
La difficile delineazione dei rapporti tra la legislazione statale e quella 
regionale è dovuta all’ assenza di una legge di principi, cioè di 
disposizioni circa i valori, le scelte di fondo sui fini e sui mezzi, sui 
diritti dei cittadini e sulle relative garanzie sostanziali e procedimentali 
a cui le regioni devono adeguarsi per disciplinare la materia
8
. La 
distinzione tra le materie di competenza statali e regionali è 
impossibile da fare preventivamente, come affermato dalla Corte
9
, ma 
è necessario rinviare tale valutazione ad una fase successiva alla 
emanazione della legge. Andando più a fondo nella disamina di tali 
                                                          
6
 C. cost. Sent. 19 dicembre 2003, n. 362, in www.cortecostituzionale.it 
7
 C. cost. Sent. 25 Marzo 2005 n. 120, in www.cortecostituzionale.it 
8
 P. STELLA RICHTER, I principi del diritto urbanistico, seconda edizione, Milano, 
2006, p. 36 ss. 
9
C. cost. Sent. 28 Gennaio 2005 n. 50, in www.cortecostituzionale.it  
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aspetti, nel nostro ordinamento l’attenzione è stata posta soprattutto nel 
garantire il rispetto della funzione amministrativa regionale, cioè 
nell’evitare che lo Stato effettui una violazione della riserva prevista 
dalla Costituzione. Per questo la Corte costituzionale ha avuto modo di 
dichiarare varie volte
10
 le modalità di interazione tra i due livelli 
normativi, attraverso il principio secondo il quale la legge statale può 
contenere anche disposizioni dettagliate, le quali sono destinate ad 
operare nell’ambito delle singole regioni fino a quando le stesse non 
abbiano provveduto ad adottarne delle proprie, e che in caso di 
incompatibilità tra legge statale e legge regionale, avremo senza 
dubbio la abrogazione  di quest’ultima11. Inoltre le regioni potranno 
fissare a loro volta principi nella misura in cui lo Stato non abbia 
provveduto a farlo in precedenza. 
Siamo dunque in presenza di un sistema molto delicato, sul quale 
ancora oggi non tutti gli aspetti sono stati chiaramente definiti e che 
per questo necessita sempre di una folta giurisprudenza costituzionale. 
 
2. Le norme statali: la c.d. legge urbanistica fondamentale (L. 
1150/1942) e la c.d. legge ponte (L. 765/1967) 
La normativa urbanistica italiana è caratterizzata da un continuo 
sovrapporsi di leggi, che hanno portato alla creazione di un corpus non 
definibile come testo unico. Le norme che si sono succedute nel corso 
degli anni non sempre avevano carattere esclusivamente urbanistico e, 
generalmente, non sostituivano quelle preesistenti, ma si limitavano 
semplicemente a modificarle, portando cosi a quella confusione 
legislativa che caratterizza l’intero impianto normativo in analisi. Il 
dibattito politico sulla questione, a partire dagli anni sessanta, ha 
sottolineato la necessità di una “riforma urbanistica”, con l’esecuzione 
di una vera e propria procedura di codificazione di tutte le norma 
                                                          
10
 C. cost. Sent. 22 Luglio 1985 n. 214  e 8 Maggio 1995 n. 153, in 
www.cortecostituzionale.it 
11
 P. STELLA RICHTER, I principi del diritto urbanistico, seconda edizione, 
Milano, 2006, p. 41 ss 
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statali vigenti sul territorio nazionale, ma sia per la complessità e la 
lunghezza di tale operazione, sia per la inerzia parlamentare sulla 
questione, ciò non ha avuto ancora luogo. Tanto premesso, è facile 
comprendere che risulterebbe molto lungo e complesso analizzare 
l’intera normativa italiana e tutti gli aspetti della sua evoluzione fino ai 
giorni nostri
12
. Per questo mi limiterò ad analizzare i due testi 
normativi considerabili come fondamentali per uno studio 
approfondito della materia: la legge 17 agosto 1942, n. 1150 e la legge 
6 agosto 1967, n. 165.  
La legge 17 agosto 1942, n. 1150, conosciuta come legge urbanistica 
fondamentale (LU), è di primaria importanza nel nostro sistema, 
perché risulta essere il primo tentativo di coordinamento urbanistico 
territoriale. Nelle intenzioni del legislatore, la LU doveva essere la 
prima fonte in grado di fornire una regolamentazione organica della 
materia, in modo da poter conciliare gli interessi sociali con quelli 
privati. Come sarà possibile spiegare più avanti nella trattazione, tale 
legge si inserisce in un periodo storico in cui risultava essere notevole 
lo squilibrio città – campagna, in quanto forte era la spinta verso l’ 
espansione edilizia anche nei territori non ancora edificati: per questo, 
non deve sorprendere che l’obiettivo generale perseguito dal 
legislatore fosse quello di tentare di ridurre l’espansione incontrollata 
dell’agglomerato urbano, ponendo limiti e regole chiare e ben definite. 
Come parte della dottrina ha avuto modo di sottolineare, la LU segna il 
passaggio da una disciplina urbanistica frammentaria, confusa e 
disorganica, ad una disciplina più matura ed incisiva
13
. La legge 
urbanistica fondamentale sostituiva i vecchi elementi sui quali si 
basava la disciplina urbanistica, quali regolamenti edilizi, licenze ed 
espropriazioni per pubblica utilità con nuovi e riformati strumenti. 
                                                          
12
 Sul tema, vd. P. SCATTONI L’urbanistica dell’Italia contemporanea dall’unità ai 
giorni nostri, Roma, 2004 
13




L’art. 1 della LU14 apre il testo normativo e delimita il suo ambito di 
applicazione: oltre a rendere evidente, nella sua parte iniziale, la 
concezione di urbanistica dell’ epoca, per la prima volta è possibile 
vedere come nella regolamentazione venga ricompreso anche lo << lo 
sviluppo urbanistico in genere nel territorio della Repubblica >>. Da 
un’interpretazione letterale del presente articolo, risulta pacifico come 
la concezione di urbanistica della LU non si limiti soltanto allo 
sviluppo dei centri abitati, ma come abbia per oggetto l’uso dell’intero 
territorio nazionale. L’allora Ministro dei lavori pubblici aveva 
sottolineato l’esigenza di sottrarre lo sviluppo urbano delle zone di 
espansione dell’abitato dagli interessi speculativi privati, per evitare le 
conseguenze dannose di un’ incremento urbanistico incontrollato15. 
Passando ad analizzare le prescrizioni della LU solo in via generale, è 
possibile notare come siano presenti quattro tematiche diverse nel testo 
legislativo:  
1. La pianificazione urbanistica su vari livelli (cd. “a cascata”) e 
la regolamentazione delle varie procedure di approvazione; 
2. La facoltà di espropriazione per pubblica utilità delle zone 
d’espansione da parte della pubblica amministrazione; 
3. Limitazione all’attività edificatoria per i comuni in contumacia 
di una  regolamentazione urbanistica; 
4. La necessaria presenza di una licenza edilizia per gli interventi 
dei privati. 
L’aspetto che è stato maggiormente disciplinato dall’intero testo e sul 
quale anche la dottrina ha avuto modo di esprimersi di più, è senza 
dubbio il profilo delle varie tipologie di pianificazione. Rinviando 
l’analisi di tale fondamentale strumento ad un momento successivo, è 
interessante sottolineare come una parte cospicua della dottrina abbia 
                                                          
14
 Legge 17 agosto 1942, n. 1150, art. 1 << L’assetto e l’incremento edilizio dei 
centri abitati e lo sviluppo urbanistico in genere nel territorio della Repubblica sono 
disciplinati dalla presente legge >>, in www.normattiva.it 
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- Piani di direttiva, indicatori delle direttive generali per l’intero 
assetto territoriale( es. piani territoriali di coordinamento, piani 
paesaggistici); 
- Piani operativi conformativi, attraverso i quali comuni e regioni 
si adattano e specificano per aree circoscritte le linee generali 
dei piani precedenti (es. piani regolatori generali); 
- Piani attuativi conformativi, i quali creano specifici vincoli sui 
beni oggetto della pianificazione per la realizzazione di 
obiettivi specifici ( es. piani particolareggiato, piani di 
lottizzazione); 
- Piani speciali, che disciplinano settori di rilevanza pubblica ( 
es. edilizia popolare, insediamenti produttivi). 
Ma quali furono le cause della crisi del sistema delineato dalla LU e 
della consequenziale modifica operata dalle leggi successive? La 
risposta a tale domanda è sicuramente complessa e molto articolata, in 
quanto non è possibile parlare o identificare un solo fattore di crisi di 
tale legge, ma necessariamente bisogna fare riferimento a diverse 
motivazioni.  
Per prima cosa, gran parte della dottrina ha avuto modo di sottolineare 
come il metodo di pianificazione a cascata fosse idoneo ad un sistema 
poco dinamico, cioè poco propenso a cambiamenti, cosa sicuramente 
non ravvisabile in una materia come l’urbanistica, che per sua natura 
possiede il carattere della mutevolezza nel tempo
17
. In secondo luogo, 
è possibile notare come, dal punto di vista pratico, i piani operativi 
conformativi (soprattutto il piano regolatore generale) fossero troppo 
generali, tanto da assumere di fatto una funzione di destinazione 
generali degli usi del territorio. L’ultimo fattore che ha concorso alla 
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crisi del sistema delineato dalla LU è, a mio avviso, quello di maggiore 
importanza: mi riferisco al troppo ampio spazio temporale che 
intercorreva tra la previsione pianificatoria urbanistica e la sua 
concreta attuazione. Il fattore temporale è di primaria importanza 
nell’agire pubblico in genere e a maggior ragione nel caso in analisi, in 
quanto gli interessi coinvolti nella pianificazione mutano con molta 
celerità, rendendo una ponderazione giusta al momento pianificatorio, 
sbagliata al momento applicativo. Tutto ciò non perché 
l’amministrazione abbia effettuato ex ante una valutazione errata, ma 
semplicemente per il fatto che tale operazione risulta essere non più 
giusta perché è cambiato il quadro in cui deve essere inserita, sono 
mutate le gerarchie degli interessi da tutelare. 
Tornando all’esame della LU, tale problema ha portato ad un forte uso, 
assimilabile a mio avviso ad un abuso, dell’istituto delle varianti al 
piano regolatore generale ( art. 10, comma 7 )
18
, che di fatto ha 
svuotato il tentativo di pianificazione preventiva degli interventi sul 
territorio. 
Per questi motivi, la LU ha disatteso le aspettative che la vedevano 
come riferimento unico e fonte primaria del diritto urbanistico, ed è 
stata oggetto di numerose e necessarie modificazioni ad opera del 
legislatore negli anni successivi.  
La più importante di queste si è avuta nel 1967, con la legge n. 765, 
meglio conosciuta come legge ponte (LP). Un decisivo fattore che ha 
spinto all’emanazione di tale norma, è da trovarsi nella frana che colpì 
la città di Agrigento nel 1966. In occasione di tale disastro, franò 
l’intera parte occidentale della città, con i quartieri Addolorata e San 
Michele che furono le zone più colpite. Da subito, gli studi volti a 
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capire le cause di tale calamità naturale furono concordi nell’assegnare 
la colpa al boom edilizio, durante il quale il territorio nazionale venne 
ampiamente lottizzato, ma con un cattivo uso del suolo. Per questo 
motivo, seppur non esclusivo, il legislatore emanò la legge 6 agosto 
1967, n. 765, che venne attuata con i DM 1404/1968 e 1444/1968. Gli 
obiettivi che tale norma si poneva possono essere riassunti in : 
- Avviare una estesa applicazione dei piani urbanistici e 
garantirne il rispetto; 
- Limitare lo sviluppo edilizio incontrollato, 
- Incentivare la partecipazione dei privati alle spese di 
partecipazione. 
Come affermato da un’ampia parte della dottrina, la LP esprime al 
meglio il concetto della funzione di salvaguardia del diritto 
urbanistico
19
. Con ciò si intende che la legge Ponte ( ma più in 
generale il diritto urbanistico) non consentono delle trasformazioni del 
territorio se il potere pubblico non ha preventivamente stabilito quali 
siano le modificazioni compatibili con l’interesse della collettività.  Per 
questo motivo, la legge in esame è molto conosciuta per aver 
introdotto nella disciplina gli standard urbanistici, cioè delle regole 
generali, minime e inderogabili sull’uso del territorio. Gli studiosi sono 
ancora oggi divisi sulla funzione svolta dagli standard urbanistici 
rispetto all’attività di pianificazione, tanto che è possibile ravvisare due 
posizioni: la prima
20
, vede tali elementi come dei limiti alla 
pianificazione, in quanto sono esterni a tale attività e indispensabili per 
quest’ultima, poiché la loro funzione è quella di assicurare livelli di 
vita qualitativamente più alti; la seconda
21
, li identifica semplicemente 
come dei mezzi utilizzati nella attività pianificatoria dal legislatore e 
risultano essere rispetto ad essa eventuali e sussidiari.  
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Gli standard urbanistici presenti nella disciplina urbanistica italiana 
sono distinti in: 
a) generali (art. 1, comma 1-5 LP),c.d. ope legis, sono quelli 
diretti ai comuni che non sono in possesso di un piano 
regolatore generale o di un programma di pianificazione. 
Questi hanno efficacia immediata, in quanto sono subito 
operativi nei comuni sprovvisti di pianificazione, colmando in 
questo modo delle lacune temporanee, in attesa che l’ente 
locale adotti tale strumento
22
. 
b) speciali (art. 17 LP), che fissano dei limiti e rapporti 
inderogabili tra spazi ed insediamenti, densità degli edifici, 
altezza dei fabbricati che tutti i comuni devono osservare nella 
creazione dei nuovi strumenti pianificatori e nella 
modificazione di quelli già esistenti. Questi hanno efficacia 
differita, poiché “assistono” gli enti nelle operazioni di 
pianificazione urbanistica. L’operazione principale svolta da 
tali standard è la c.d. zonizzazione, cioè la divisione del 
territorio in zone territoriali omogenee
23
, dove il carattere della 
omogeneità è una fictio iuris, in quanto consente al legislatore 
di applicarla stessa disciplina in zone diverse tra di loro
24
. 
Naturalmente, a seconda della zona presa in considerazione, 
sono previsti specifici rapporti tra gli spazi destinati agli 
                                                          
22
 Tali standard risultano essere: 
 Fuori dal perimetro dei centri abitati, l’edificazione a scopo residenziale non 
può essere superiore a 0,03 metri cubi, per metro quadrato di area 
edificabile; 
 Le superfici coperte degli edifici e dei complessi produttivi non possono 
superare un decimo dell’area di proprietà; 
 Nell’ambito dei centri abitati, sono consentite solo opere di restauro e di 
risanamento conservativo, di manutenzione ordinaria o straordinaria, di 
consolidamento statico o di risanamento igienico. 
23
 Le zone territoriali omogenee si dividono in: ZONA A, cioè parti di agglomerato 
urbano di carattere storico, artistico, ambientale; ZONA B, cioè zone di 
completamento; ZONA C, cioè zone di espansione; ZONA D, cioè parti destinate a 
nuovi complessi produttivi; ZONA E, cioè zone agricole; ZONA F, cioè zone 
destinate ad attrezzature ed impianti di interesse generale. 
24
 P. URBANI – S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, quarta 
edizione, Torino, 2010, p. 90 
13 
 
insediamenti e gli spazi pubblici riservati alle attività collettive, 
all’edilizia scolastica, al verde pubblico o ai parcheggi. 
Quindi, come è evidente da questa breve analisi, la legge ponte e i 
collegati decreti attuativi non hanno solo comportato delle 
modificazioni alla LU, ma risulta essere una evoluzione della 
disciplina, nel tentativo di creare una più specifica e precisa 
pianificazione dell’uso del territorio. 
 
3. Le norme regionali toscane 
Il panorama legislativo urbanistico della regione Toscana ha subito una 
recente rivoluzione, con la sostituzione della vecchia legge regionale 
1/2005 con la nuova legge 10 novembre 1014, n. 65, intitolata “Norme 
per il governo del territorio”. 
Dall’esperienza applicativa della l.r. 1/2005 risultava evidente la 
necessità di una maggior chiarezza riguardo ai mezzi, ai contenuti e 
alle procedure degli strumenti pianificatori e di governo del territorio 
fino ad allora utilizzati. 
Per questi motivi, la nuova legge si pone come obiettivi quelli di 
mantenere il concetto di governo del territorio come insieme di 
relazioni e di dialoghi tra soggetti pubblici nel rispetto del principio di 
sussidiarietà, affiancandolo ad una maggiore responsabilizzazione di 
ciascun soggetto coinvolto nelle operazioni di pianificazione. 
Numerose sono state le novità introdotte dalla l.r. 65/2014, che per 
esigenze espositive saranno esaminate in modo analitico, tutte 
improntate sul nuovo principio di uso del territorio, già presente nella 
vecchia legge regionale del 2005, secondo cui possono essere effettuati 
nuovi utilizzi del suolo solo se non ci sono possibilità di riutilizzo dei 
vecchi insediamenti e delle vecchie infrastrutture già esistenti, 
combattendone cosi il consumo spregiudicato
25
. 
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Tutti questi aspetti, come dichiarato in Consiglio dal presidente della 
Regione Toscana Enrico Rossi, mettono “ la Toscana all’avanguardia 
nelle politiche del governo del territorio. Con questa legge la Toscana 
potrà andare a testa alta nel dibattito nazionale e essere di esempio
26”. 
Passando ad analizzare le principali novità introdotte dalla l.r. 65/2014, 
possiamo sicuramente evidenziare: 
- Un contrasto al consumo del suolo, precedentemente dovuto 
soprattutto alla assenza di verifiche sulla esistenza di possibili 
alternative interne nelle aree già urbanizzate. Per questo sono 
state inserite: 
- una nuova definizione di territorio urbanizzato, differenziando 
le procedure di intervento all’interno e all’esterno di questo, 
garantendo in particolar modo la salvaguardia del territorio 
rurale; 
- la conservazione per i Comuni della competenza di 
individuazione di tali aree, tenendo conto delle strategie di 
riqualificazione e riutilizzo; 
- nelle zone esterne al territorio urbanizzato, vige il divieto di 
costruzioni di nuovi edifici residenziali, al netto di eventuali 
autorizzazioni date dalla Conferenza di copianificazione d’area 
vasta; 
- semplificazioni delle procedure urbanistiche nel territorio 
urbanizzato per promuovere il riuso e la riqualificazione di 
strutture già esistenti; 
- Introduzione del concetto di patrimonio territoriale, che 
comporta una  valorizzazione progettuale del territorio e del 
paesaggio nella sua complessità; 
- Il riconoscimento formale e la promozione della pianificazione 
intercomunale, attraverso la creazione della pianificazione 
d’area vasta, grazie alla introduzione del piano strutturale 
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intercomunale come punto di riferimento, da affiancare anche 
all’utilizzo della già citata conferenza di copianificazione; 
- Valorizzazione del territorio rurale, con il riconoscimento della 
attività agricola come attività economico-produttiva 
valorizzatrice dell’ambiente, che ha portato alla creazione del 
principio di limitare il più possibile il consumo di terreni 
agricoli per interventi non agricoli. Per tali specifiche aree, gli 
strumenti di pianificazione devono individuare i nuclei rurali, 
le cui trasformazioni devono essere conformi con i caratteri 
propri degli insediamenti, gli ambiti di pertinenza di centri e 
nuclei storici, in cui si tutela l’aspetto paesaggistico, gli ambiti 
periurbani, in cui vengono promosse forme agricole integrabili 
con insediamenti urbani. Unico limite di tutti questi strumenti è 
quello di non poter  mai contenere delle prescrizioni circa il 
tipo di coltura o di tecniche agricole da utilizzare nei confronti 
del soggetto operatore; 
- Tutela paesaggistica, attraverso la valorizzazione del PIT27 
come piano paesaggistico e la specificazione dei compiti 
dell’osservatorio regionale del paesaggio; 
- Riduzione dei tempi di formazione degli strumenti di 
pianificazione, prima stimati ad una durata media di circa sei 
anni, con un naturale deficit dal punto di vista della efficacia 
della pianificazione. La l.r. 65/2014 riduce il tempo massimo 
necessario per la creazione di uno strumento di pianificazione a 
due anni dall’avvio del procedimento di approvazione, grazie 
anche alla contestuale introduzione di procedure semplificate 
per l’adozione di varianti agli strumenti urbanistici; 
- Riordino lessicale delle norme, al fine di favorire una più facile 
lettura e garantire la comprensione anche ai non addetti ai 
lavori; 
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- Applicazione effettiva del diritto di informazione sui piani in 
corso e di partecipazione dei cittadini, ancora non pienamente 
riconosciuto dalle pubbliche amministrazioni, grazie 
all’inserimento delle procedure di partecipazione come vere e 
proprie fasi nella formazione degli atti, e con norme comuni a 
livello regionali per garantire prestazioni uniformi su tutto il 
territorio; 
- Rafforzamento della Conferenza paritetica interistituzionale 
come soggetto risolutore di conflitti in merito alle 
pianificazioni, riconoscendogli poteri decisori vincolanti che 
possono inficiare sulla efficacia dell’intero atto, o di parte di 
questo, se in contrasto con le direttive di questa; 
Come è possibile notare, le “Nuove norme per il governo del 
territorio” introducono numerose novità sotto molti aspetti della 
pianificazione regionale. 
Data la giovane età della legge in esame, sarà necessario un attento 
monitoraggio della sua applicazione per verificarne l’efficacia 
concreta, tanto che è la stessa l.r. 65/2014 a riservarsi di 
promuovere il confronto con le altre istituzioni, le parti sociali, le 
associazioni ambientalistiche e le Università, al fine di modificare 
o adattare le disposizioni alle esigenze della realtà territoriale che si 
impone di regolare. 
Soltanto se questi buoni propositi saranno effettivamente eseguiti, 
potremmo concordare con il Presidente Enrico Rossi che “ la 
Toscana, nel tutelare il territorio per le prossime generazioni, 
sembra quasi ispirarsi ad una idea di politica come arte del rimedio 
secondo la formulazione di Machiavelli
28” 
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GLI STRUMENTI URBANISTICI 
SOMMARIO: 4. Il “mito” del piano: un problema aperto – 5. Una 
visione d’insieme delle varie tipologie di piano 
 
4. Il “mito” del piano: un problema aperto 
Un principio di valore generale nella materia urbanistica è quello di 
salvaguardia, secondo il quale non può essere attuato alcun tipo di 
modificazione del territorio senza che il potere pubblico abbia 
preventivamente stabilito quali trasformazioni siano compatibili con 
gli interessi della collettività e quali no
29
. 
Conseguenza diretta dell’ affermazione precedentemente esposta è che 
il soggetto pubblico abbia a disposizione i mezzi per poter fare tali 
valutazioni, per poter indicare cosa si possa fare e cosa invece sia 
precluso: l’ attività di pianificazione e il piano sono gli strumenti che 
soddisfano tali bisogni. 
Per comprendere bene la portata di questi due mezzi è utile tenerli ben 
distinti e capire il rapporto che vi intercorre. 
Dal punto di vista grammaticale, aprendo qualsiasi dizionario della 
lingua italiana, possiamo facilmente verificare che pianificazione e 
piano sono due sostantivi completamenti differenti: con il primo, si 
intende << programmazione di una attività mediante un piano 
30
>>, 
mentre il secondo sta ad indicare << programma che determina i 
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Se passiamo ad analizzare il loro significato dal punto di vista 
giuridico, si può facilmente constatare che la pianificazione è il 
procedimento di creazione e approvazione di un piano, invece il piano 
è l’insieme delle regole che disciplinano un’attività specifica per 
raggiungere un determinato obiettivo. 
Sono desumibili due conclusione dalla breve analisi sul rapporto tra 
questi due concetti: 
- Il piano è il prodotto dell’ attività di pianificazione 
- Entrambi gli elementi hanno uno scopo comune da seguire, in 




Spostando la nostra attenzione sulla prospettiva del diritto urbanistico, 
è necessario precisare che la pianificazione risulta essere un 
procedimento, coincidente con l’esercizio di un potere pubblico diretto 
al raggiungimento di uno specifico fine pubblico. 
La pianificazione urbanistica è quindi un’attività finalizzata 
all’individuazione delle regole da seguire per l’utilizzazione del 
territorio allo scopo di consentire un uso corretto di quest’ultimo e 
conforme all’interesse della collettività33. Risulta quindi essere : 
- Un’attività discrezionale, in quanto chi la svolge può 
liberamente decidere se esercitare la competenza (an), il 
momento in cui farlo (quando), il contenuto del provvedimento 
( quid), e il modo con cui eseguirlo (quomodo), sempre 
rispettando il fine indicato dal legislatore, pena l’illegittimità di 
tutto il procedimento e del suo prodotto
34
; 
- Un’attività procedimentalizzata, poiché il legislatore ha 
previsto tutta una serie di passaggi legati tra loro e che devono 
essere obbligatoriamente seguiti per poter ottenere il prodotto 
finale. 
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La pianificazione urbanistica viene, dunque, considerata sia come un 
procedimento precettivo
35
, cioè che pone in essere norme di carattere 
generale con cui la P.A. regola discrezionalmente il territorio e tutti i 
suoi usi, sia come un procedimento di gestione del territorio, cioè che 
da un lato consenti di orientare verso quegli utilizzi del suolo che i 
privati non hanno interesse ad attuare per  vari motivi
36, dall’altro di 
condizionare il contenuto della norma urbanistica. 
Il piano risulta essere invece il frutto della attività di pianificazione: 
solitamente coincide con un provvedimento amministrativo, ma la 
Corte Costituzionale ha avuto modo di sostenere che la nostra 




Anche questo è caratterizzato dalla discrezionalità ma soprattutto dalla 
presenza di varie tipologie.  L’articolo 4 della LU  ha infatti introdotto 
una struttura piramidale , con al vertice il piano di coordinamento, 
seguito dal piano regolatore generale ed infine dal piano 
particolareggiato: tutti elementi che comportano diverse tipologie di 
pianificazione, caratterizzate da: 
- Rapporto di gerarchia, in virtù del quale la pianificazione e il 
conseguente piano che si trovi in una posizione subordinata 
rispetto ad un altro, devono rispettare le prescrizioni di quello 
sovraordinato. Tale obbligo è in linea generale assoluto, cioè 
derogabile solo nei casi previsti dalla legge; 
- Diverse funzioni pianificatorie, che variano dalla pianificazione 
direttiva, a quella operativa, a quella attuativa; 
- L’aspetto disciplinato è solo quello dei modi di utilizzo del 
territorio, anche se per alcuni piani viene anche definito un 
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limite temporale di efficacia, che comporta anche la definizione 
della cadenza degli interventi consentiti. 
Analizzati tutti questi elementi, è utile chiarire il perché il piano sia 
stato (e lo è ancora) considerato come un deus ex machina del diritto 
urbanistico, ma più in generale del diritto amministrativo. Il punto 
fondamentale da comprendere è, a mio avviso, il rapporto che lega tale 
strumento con il principio di salvaguardia, esposto ad inizio del 
paragrafo: il piano si pone come il mezzo più flessibile, più adatto ad 
indirizzare l’azione dei privati verso l’interesse della collettività.  
Come sostenuto da parte della dottrina, il piano ha subito una 
modificazione della sua essenza dopo l’introduzione della LP del 
1967
38
. Ante 1967, veniva considerato come uno strumento fortemente 
limitativo della libertà dei privati proprietari di poter disporre e 
trasformare i loro beni immobili; post 1967 il piano è una condizione 
necessaria per il privato per poter effettuare qualsiasi modificazione, 
ed in contumacia di questo il singolo proprietario non può fare quasi 
nulla, passando quindi ad essere non più un limite ma un forte 
ampliamento dei poteri di quest’ultimi. 
Innegabile è dunque la importanza di tale strumento, ma è utile 
precisare che questo non può risolvere tutti i problemi di un tema 
complicato quale risulta essere il governo del territorio: in assenza ,ad 
esempio, di una perfetta integrazione tra le varie tipologie di piano e di 
un disegno comune, avremmo una situazione molto caotica e 
contraddittoria, portatrice di incertezze e distante dall’interesse 
collettivo perseguito inizialmente. 
L’attività di pianificazione urbanistica e il conseguente piano sono e 
saranno il mezzo principale e più efficace per lo svolgimento della 
attività amministrativa, ma per le ragioni sopra esposte, deve essere un 
elemento maneggiato con cura e attenzione, onde evitare conseguenze 
dannose per la comunità. 
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5. Una visione d’insieme delle varie tipologie di piano 
Proprio in virtù della sua ampia utilizzabilità e del suo intrinseco 
carattere precettivo e gestorio, non è possibile individuare una singola 
tipologia di piano, un modello - tipo che consenta di capire la struttura 
generale dell’istituto. Il nostro ordinamento si caratterizza per una fitta 
rete di attività pianificatorie e di piani, una foresta quasi inesplorabile 
senza una visione d’insieme generale e chiarificatrice.  
Tradizionalmente i piani si dividono in due categorie o livelli: 
- il primo livello (pianificazione con direttive), caratterizzato dal 
fatto che è un tipo di attività eseguita da regioni o province, 
volta a regolamentare una grande porzione di territorio e a  dare 
direttive vincolanti per i piani subordinati, in virtù del rapporto 
gerarchico precedentemente esposto; 
- il secondo livello (pianificazione di attuazione) , di competenza 
comunale, il quale risulta essere il momento applicativo delle 
direttive espresse nei piani sovraordinati. Recentemente si deve 
registrare la tendenza di molte leggi statali o regionali di 
assegnare alcuni poteri derogatori a tale livello di 
pianificazione. 
Tale distinzione generale non viene accettata da tutta la dottrina, in 
quanto parte di essa non condivide la creazione di queste grandi 
categorie, in virtù del fatto che mancano dei caratteri univoci che ne 
consentano una individuazione. I sostenitori di tali posizioni
39
 
sottolineano come , con il passare degli anni, i due caratteri della 
pianificazione di secondo livello, cioè la strumentalità e la 
specificazione, abbiano perso la loro forza distintiva: per il primo, è 
evidente che alcuni strumenti ( es. il piano particolareggiato) non 
possono esistere senza una pianificazione generale, alla quale loro non 
possono derogare, mentre per altri tale riflessione non è valida, poiché 
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possono porsi come variazione degli strumenti sovraordinati; per il 
secondo, una prassi oramai consolidata ha portato gli strumenti di 
pianificazione generale a prevedere norme molto dettagliate e 
specifiche, facendo molte volte sorgere dubbi anche sulla utilità delle 
pianificazioni attuative. Per queste ragioni, alcuni sostengono che sia 
necessario abbandonare la distinzione tradizionale e ammettere 
l’esistenza da una parte del piano particolareggiato, come strumento 
applicativo delle disposizioni di pianificazione generale, dall’altra di 
una serie di altri strumenti non omogenei che sono attuativi delle 
previsioni dello strumento generale. 
E’ necessario passare ora ad una veloce elencazione della varie 
tipologie di piano e delle loro principali caratteristiche, riprendendo la 
figura della struttura piramidale esposta precedentemente. 
Al vertice troviamo i piani territoriali di coordinamento ( P.T.C.) 
40
: 
tale pianificazione ,di competenza regionale, è diretta a porre regole 
vincolanti per i comuni, al fine di coordinare i vari interventi ed usi del 
territorio e a compiere scelte strategiche e di sviluppo, stabilendo ,ad 
esempio, l’individuazione delle opere pubbliche, i vincoli idrografici, 
le aree di espansione urbanistica e le zone di passaggio delle vie di 
comunicazione. Il P.T.C. ha un procedimento di creazione  e di 
approvazione che varia da regione a regione, ma ha sempre una 
valenza a tempo indeterminato, nel senso che resta in vigore fino a 
quando non viene sostituito da una nuova pianificazione. L’ambito 
territoriale di competenza è solitamente l’intero territorio regionale, ma 
non è raro imbattersi in P.T.C.  riferibili solo ad una porzione di esso. 
Il testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali
41
, ha 
riconosciuto anche alle province delle competenze pianificatorie, 
attraverso il piano territoriale di coordinamento provinciale ( 
P.T.C.P.) , il quale deve naturalmente attenersi a quanto stabilito dalla 
pianificazione regionale. Dopo il livello regionale ed, eventualmente, 
                                                          
40
 Art. 5 legge 1150/1942, in www.normattiva.it 
41
 Decreto Legislativo 18 Agosto 2000, n. 267, in www.normattiva.it 
23 
 
provinciale, abbiamo quello comunale, il cui strumento principale e più 
importante è costituito dal piano regolatore generale ( P.R.G)
42
. Il 
P.R.G risulta essere uno strumento che i comuni devono adottare 
obbligatoriamente, e dopo la riforma del 2001, la regione ha molte 
possibilità di influenza e di modellamento di tale figura. Il contenuto 
fondamentale del piano regolatore generale è costituito da
43
:  
-  Una zonizzazione funzionale, in cui vengono specificate le 
aree del territorio comunale con specificazione di quelle 
destinate all’espansione urbanistica;  
- Una zonizzazione strutturale, dove vengono fissati i vincoli e i 
caratteri da osservare in ogni specifica zona; 
- Una localizzazione delle opere pubbliche; 
- Una definizione dei vincoli da osservare nelle zone a carattere 
storico, ambientale e paesistico ( c.d. zone A) 
- Le norme di attuazioni delle disposizioni del P.R.G. , le quali 
sono molto a carattere discrezionale e non necessitano di 
particolari oneri di motivazione oltre quanto sia desumibile dai 
criteri tecnici seguiti nella stesura del piano. 
Particolare è il procedimento di costituzione del piano regolatore 
generale, scomponibile in due sotto-procedimenti: quello di adozione e 
quello di approvazione. Il primo è un sub procedimento di competenza 
comunale, nel quale, dopo la delibera di adozione del piano, si 
provvede al suo deposito presso la sede comunale e il contestuale 
avviso al pubblico, in modo tale da permettere a tutti una sua visione 
ed analisi del contenuto, per una durata complessiva di trenta giorni. 
Entro ulteriori trenta giorni dalla scadenza del termine precedente, i 
privati hanno la facoltà di presentare eventuali loro osservazioni nel 
merito, che verranno poi analizzate e deliberate nel merito in una 
apposita pronuncia del comune. Dopo tale fase, tutti i documenti 
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relativi al P.R.G. vengo inviati, a seconda delle singole procedure, alla 
regione o alla provincia, aprendo cosi il secondo sub procedimento, 
quello di approvazione. In tale sede si provvede ad istaurare una nuova 
istruttoria, per rianalizzare tutti gli aspetti già esaminati 
precedentemente, e si provvede all’emanazione della deliberazione di 
approvazione, con la successiva pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale 
e nel Bollettino Ufficiale della regione, ed il deposito di tutta la 
documentazione nella segreteria del comune di appartenenza. Punto 
molto discusso di questo procedimento, risulta essere la possibilità per 
l’organo di approvazione di poter effettuare della modiche o meno alla 
delibera di adozione del P.R.G. La regola generale vuole che la regione 
o la provincia non possono modificare il “nucleo duro” dell’atto in 
sede di approvazione
44. Per questo l’art. 10 LU e suc. mod. ammettono 
solo delle modifiche non sostanziali, dette anche modifiche d’ufficio, 
distinguibili in due tipologie: 
- Qualificate, le quali sono funzionali ad un controllo sostanziale 
e che riguardano, ad esempio, l’adeguamento a previsioni di 
piani sovraordinati, la tutela del paesaggio, dell’ambiente e 
l’osservazione degli standard ope legis; 
- Generiche, che concorrono a determinare il contenuto del piano 
regolatore generale e sono molto discrezionali, con il limite di 
non poter modificare i caratteri essenziali dell’atto. 
 La giurisprudenza
45
 e parte della dottrina
46
 hanno evidenziato come 
sia possibile oggi ammettere l’impugnazione autonoma del 
provvedimento comunale di adozione del P.R.G. Importante è inoltre 
osservare i possibili effetti che le osservazioni dei privati in fase di 
adozione possono avere sul procedimento: infatti se un comune 
accoglie tali osservazioni, si devono ripercorrere nuovamente tutte le 
fasi del sub procedimento di adozione, arrivando ad ottenere un 
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provvedimento abrogativo del precedente
47
. Cosi come per i piani 
sovraordinati, anche il P.R.G.  ha una validità a tempo indeterminato, 
cioè fino a quando non verrà sostituito con uno nuovo. 
Arrivati a questo punto dell’esposizione, si rende necessario esaminare 
tutti quei piani riferiti al tradizionale secondo livello, caratterizzati dal 
fatto che sono esecutori della cd. funzione di gestione del diritto 
urbanistico, coincidente con il momento dinamico dell’attuazione delle 
prescrizioni urbanistiche. I primi a dover essere analizzati sono i piani 
particolareggiati di attuazione (P.P). Questi risultano essere un tipo di 
pianificazione attuativa del P.R.G. e la naturale conseguenza è che non 
possono contenere disposizioni in contrasto con quest’ultimo.  
Due sono le macro- differenze con i piani precedentemente visti: 
- Il loro ambito di competenza è inquadrato intorno a porzioni 
limitate di territorio, in quanto ciò consente una migliore 
gestione delle trasformazioni previste; 
- La loro durata non è indeterminata, ma a tempo determinato, 
solitamente coincidente con un massimo di dieci anni. 
Le procedure di formazione dei P.P. hanno subito nel corso degli anni 
una serie di modifiche, che ne hanno provocato una quasi totale 
trasformazione rispetto alle previsioni del 1942 contenute nella LU e il 
suo progressivo discostamento rispetto al procedimento di 
approvazione degli altri strumenti urbanistici. A riguardo hanno un 
rilievo primario due articoli della legge 47/1985: 
- Art. 24 , che dispone, salvo eccezioni espressamente previste, 
che se gli strumenti attuativi non comportano variazioni a 
quanto stabilito nei piani generali, sono sottratti 
all’approvazione regionale e il comune è competente anche per 
la fase di approvazione 
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- Art. 25, il quale afferma che la regione può prevedere << 
procedure semplificate per l’approvazione degli strumenti 
attuativi in variante agli strumenti  urbanistici generali >>.  
Tali norme possono prestarsi ad una doppia chiave di lettura: la prima 
rispettosa del principio secondo cui il piano particolareggiato non 
possa variare il piano generale; la seconda in base alla quale gli 
strumenti attuativi possono invece porsi in variante. Tale 
interpretazione si pone però in contrasto con i principio esposto in 
precedenza che il piano particolareggiato non può mai porsi in 
contrasto con quello generale, comportando che il P.P. può solo 
integrare nel dettaglio le norme del P.R.G. E’ quindi pacifico ritenere 
che l’art. 25 della legge 47/1985 abbia in realtà previsto una categoria 
speciale di varianti, la quale segue procedure specifiche per 
l’approvazione48. 
A tale tipologia di piani, si affiancano i programmi pluriennali di 
attuazione (P.P.A.) , istituti nati per regolare aree speciali e per 
ottenere obiettivi specifici, ma che dagli anni settanta sono stati estesi a 
tutta la realtà da regolamentare. Dal 1982
49
 è posto l’obbligo di 
creazione di tali programmi solo per i comuni con più di 10.000 
abitanti, fermo restando la possibilità per le leggi regionali 
adeguatamente motivate di prevedere un provvedimento diverso. A 
differenza dei piani precedenti, il P.P.A. vede esaurirsi il proprio 
procedimento di creazione a livello comunale, escludendo 
l’approvazione regionale. Con tali strumenti, il comune dispone in 
merito ai tempi di realizzazione dei precetti contenuti all’interno del 
PRG in merito ad una zona determinata. Anche i programmi 
pluriennali di attuazione non hanno valenza a tempo indeterminato, ma 
sono riferiti ad un arco temporale che varia da un minimo di tre ad un 
massimo di cinque anni. 
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Molti altre sarebbero le considerazioni da fare in merito agli strumenti 
analizzati, cosi come molti altri strumenti andrebbero almeno citati per 
rendere completa l’esposizione, ma esigenze espositive non lo 
consento. Da questa panoramica è però evidente la complessità 
tipologica e contenutistica dello strumento del piano, il che può far 
comprendere anche la difficoltà nella creazione e redazione di uno 
strumento indispensabile e imprescindibile per attuare una 
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6. Le convenzioni urbanistiche: profili generali 
L’attuazione degli aspetti concordati nella fase di pianificazione 
urbanistica e contenuti all’interno dell’apposito piano può avvenire, 
oltre che con i c.d. piani di attuazione, anche per mezzo di particolari 
strumenti di diverso tipo e con diverse caratteristiche, ma tutti 
riconducibili alla categoria delle convenzioni urbanistiche, cioè ad atti 
di natura contrattuale tra la pubblica amministrazione e i privati
50
. Tali 
elementi non sono di facile e immediato inquadramento
51
, tanto che il 
modo in cui vengono inserite all’interno del nostro ordinamento è 
cambiato nel corso degli anni. Inizialmente le convenzioni urbanistiche 
venivano considerate come contratti con funzione di piano 
regolatore
52
. Tale aspetto è dovuto per il fatto che i privati 
proponevano l’assetto urbanistico di una determinata zona e la P.A., se 
lo accettava, si obbligava a permettere la realizzazione di ciò che era 
stato concordato, riservandosi unicamente i poteri di sorveglianza. 
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L’atto concreto veniva denominato a volte come convenzione, altre 
volte come contratto. Ciò perché, al tempo, non ci si poneva il 
problema della legittimità o meno dell’uso dello strumento contrattuale 
come esercizio di poteri formalmente pubblici, poiché le facoltà della 
pubblica amministrazione erano sostanzialmente libere, a disposizione 
della P.A. come i poteri negoziali lo sono per i privati cittadini
53
. 
Con il passare degli anni, e l’affermazione della concezione di stato a 
diritto amministrativo, tale considerazione risultava essere contrastante 
con il sistema e le convenzioni urbanistiche vennero considerate come 
delle richieste dei privati per l’ottenimento di particolari provvedimenti 
amministrativi
54
. Il problema fondamentale che però caratterizzava 
questo istituto era quello della totale incertezza e non chiarezza dei 
suoi caratteri, dovuta al fatto che la dottrina, nonostante la loro 
importante diffusione nella realtà giuridica dell’epoca, le ignorava 
completamente. In questo quadro, nemmeno l’attività 
giurisprudenziale portava effetti chiarificatori, nonostante le numerose 
vertenze che avevano ad oggetto le convenzioni stesse. Il primo punto 
di svolta in questa situazione si ebbe con l’ art. 28 della legge 
1150/1942, nel quale, però, non si parla di convenzione, ma di 
lottizzazione
55
 e delle conseguenti convenzioni. Tale articolo è inserito 
all’interno della sezione terza, intitolata “ norme per l’attuazione dei 
piani regolatori comunali”, a testimonianza del fatto che  questi 
venivano considerati strumenti urbanistici veri e propri di competenza 
comunale. Come sottolineato da parte della dottrina
56
, la L.U. non si 
accorge nemmeno dell’esistenza delle convenzioni urbanistiche, 
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omettendone del tutto la loro identificazione, facendo diventare tale 
legge già vecchia prima di essere effettivamente applicata. 
Dopo la sua emanazione, negli anni della ricostruzione del secondo 
dopoguerra, le sopramenzionate convenzioni di lottizzazione furono 
uno strumento molto utilizzato, ma sul loro effettivo ruolo all’interno 
della realtà sociale gli studiosi sono ancora oggi divisi, soprattutto in 
virtù dell’ampio potere autorizzatorio che veniva concesso al Sindaco: 
alcuni
57
 sottolineano l’utilità di tali atti come unici strumenti a 
disposizione per l’ente comunale per poter limitare un’espansione 
edilizia incontrollata, altri
58
 evidenziano come l’attribuzione al 
Sindaco di poteri così grandi, aprisse le porte ad una inevitabile 
corruzione e ad un appoggio alla speculazione edilizia. 
Il quadro cambiò definitivamente con l’emanazione della legge 
765/1967, il cui articolo 8 dettò delle modifiche sostanziali all’articolo 
28 L.U. Secondo tale norma, ogni volta che un comune intenda 
lottizzare un area a scopo edilizio, deve necessariamente stipulare una 
convenzione
59
, arrivando quindi ad ufficializzare la totale 
equiparazione tra il piano di lottizzazione e il piano particolareggiato. 
La L.P. segna politicamente un punto di svolta nella materia per due 
motivi: il primo, perché la convenzione non passa più dall’esclusivo 
esame del sindaco, ma diventa di competenza del Consiglio comunale; 
il secondo, perché le nuove regole pongono a carico del lottizzatore la 
necessaria assunzione di obblighi di urbanizzazione primaria e, anche 
se in misura ridotta, secondaria
60
. Il definitivo riconoscimento di tali 
strumenti da parte del legislatore, apre la strada alla nascita di diverse 
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tipologie di convenzioni urbanistiche, oltre alla già citata convenzione 
di lottizzazione,  a seconda delle diverse finalità perseguite: 
- Convenzioni di attuazione dei piani per l’edilizia economica e 
popolare e dei piani per insediamenti produttivi (artt. 27 e 35 
legge 865/1967); 
- Convenzioni edilizie ( artt. 7,9, 11 legge 10/1977 cd. Bucalossi) 
- Convenzioni per il recupero edilizio ed urbanistico (artt. 27, 28, 
30, 32 legge 475/1978) 
- Convenzioni per il recupero degli insediamenti abusivi (art. 29 
legge 47/1985) 
- Convenzioni per la realizzazione di autoparcheggi (legge 122, 
1989) 
Come alcuni studiosi hanno avuto modo di sottolineare, questa varietà 
di modelli possono essere raggruppati in due grosse macrocategorie
61
: 
- Convenzioni a contenuto conformativo, che si sostituiscono al 
piano nel determinare le regole urbanistiche da seguire (es. 
convenzioni di lottizzazione, convenzioni per il recupero 
edilizio ed urbanistico) 
- Convenzioni a contenuto operativo o progettuale, le quali 
disciplinano la fase meramente attuativa del piano oppure 
intervengono per disciplinare la singola iniziativa edilizia (es. 
convenzioni edilizie, convenzioni per gli insediamenti 
produttivi) 
La cd. legge ponte ammette, quindi, la possibilità di aprire la fase 
decisoria in merito alla determinazione dell’assetto del territorio ai 
privati cittadini. All’epoca della emanazione della legge la dottrina  era 
però molto restia ad aprirsi all’ eventualità di poter negoziare un potere 
amministrativo, poiché secondo la maggioranza degli studiosi l’attività 
amministrativa finalizzata alla cura degli interessi pubblici doveva 
necessariamente svolgersi secondo la modalità tipica dei procedimenti 
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discrezionali generatori di provvedimenti amministrativi
62
. Questa 
posizione era avvalorata dalla considerazione che attività negoziale e 
attività amministrativa fossero entità collegabili solo se dalla prima 
dipendesse l’efficacia della seconda, ma dovessero comunque rimanere 
sempre distinte, in virtù del fatto che mentre per la prima rileva l’atto ( 
cioè la convenzione o il contratto), nella seconda rileva invece 
l’attività63. La tesi della rilevanza come elemento distintivo delle 
attività esaminate era solo uno dei motivi per cui si negava la 
possibilità della negoziabilità dei poteri amministrativi. Altra parte 
della dottrina giustificava tale posizione sottolineando l’ 
incompatibilità di figure completamente diverse quali sono i diritti 
soggettivi dei privati, il potere pubblico e il perseguimento degli 
interessi collettivi della pubblica amministrazione
64
. I dubbi dottrinali 
sull’argomento esaminato fino a questo punto vennero risolti con l’art. 
11 della legge 241/1990, conosciuta come legge sul procedimento 
amministrativo, secondo la quale non ci deve essere nessun 
impedimento alla possibilità per la pubblica amministrazione di 
concludere accordi con i privati interessati alla determinazione del 
contenuto discrezionale del provvedimento finale
65
. Tale articolo ha 
posto tra gli studiosi il problema del suo possibile contrasto con l’art. 
13 della stessa legge sul procedimento amministrativo, il quale, in 
merito al campo di applicazione della norma sulla partecipazione citata 
precedentemente,  pone il divieto di stipulazione di accordi per atti di 
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programmazione e di pianificazione
66
. In realtà la possibile 
contraddizione è solo apparente e può essere superata con una attenta 
analisi dei dati normativi in questione. L’esclusione operata dall’art. 13 
è dettata non tanto a un divieto generale di applicabilità dei principi 
che regolano gli istituti più significativi nel rapporto amministrazione- 
cittadino, quanto piuttosto alla peculiarità degli aspetti che reggono 
l’attività amministrativa richiamata nell’articolo67. Tale particolarità ha 
portato il legislatore a non estendere tutta la normativa generale anche 
al settore “speciale” dell’urbanistica, le cui disposizioni, come già 
esaminate in precedenza, sono dettate dalle Regioni, permettendo la 
possibilità di un migliore adattamento delle norme generali statali alle 
peculiarità della singola realtà. La richiamata podestà regionale in 
materia urbanistica è però limitata dall’obbligo di rispettare tutti i 
principi posti dalle leggi statali, e quindi anche quelli posti dalla legge 
sul procedimento amministrativo, comprensivi di tutte le norme sulla 
partecipazione, accordi ed accesso agli atti. Tali considerazioni 
vengono confermate senza ombra di dubbio dall’art. 29 della legge 
241/1990, che sancisce espressamente la applicabilità di tutti i principi 
in essa contenuti anche al livello regionale
68
. Con tale norma si estende 
la attuabilità dell’art. 11 anche alle convenzioni urbanistiche, 
permettendo di dedurre che queste hanno ex se la forza di fissare le 
regole sull’uso del territorio69. Il contrasto esaminato in precedenza è 
superabile analizzando anche l’ultima parte dell’art. 13, comma 1 della 
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legge 241/1990, dove la possibilità di utilizzare l’accordo come 
strumento di pianificazione è ricavabile nella parte in cui si afferma 
che “Le disposizioni contenute nel presente capo non si applicano nei 
confronti dell'attività.. di pianificazione e di programmazione, per i 
quali restano ferme le particolari norme che ne regolano la 
formazione”. 
Come è possibile evincere dalla esposizione, il dubbio dottrinale di 
contrasto interno alla legge sul procedimento è solo meramente 
apparente e risolvibile con una semplice interpretazione letterale delle 
norme. Questo quadro dei profili generali delle convenzioni 
urbanistiche è utile per capire e cogliere meglio i caratteri, le 
peculiarità e le problematiche delle convenzioni di lottizzazione, che 
ne risultano essere la tipologia più diffusa ed utilizzata nella realtà 
giuridica, al punto da essere considerata il modello – tipo di strumento 
convenzionale urbanistico. 
 
7. Convenzione di lottizzazione: momento pianificatorio, 
convenzionale e suo contenuto 
La convenzione di lottizzazione è l’archetipo, il modello di riferimento 
e generalmente più diffuso ed utilizzato delle convenzione 
urbanistiche, anche se parte della dottrina
70
 ha sollevato dubbi su tale 
affermazione, sottolineando come si preferisca in molti casi la 
disciplina meno onerosa per i privati e di più semplice applicazione 
dell’art.10 della legge 765/196771. In linea generale, con il termine 
convenzione di lottizzazione si intende un accordo tra la pubblica 
amministrazione e un soggetto privato per l’organizzazione dell’assetto 
territoriale di una determinata zona. Inizialmente l’art. 28 della legge 
1150/1942 lo aveva concepito come uno strumento integrativo del 
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contenuto del piano particolareggiato di attuazione, se questo non 
avesse contenuto prescrizioni riguardanti la suddivisione dei terreni in 
lotti fabbricabili
72
. Con le successive modifiche di tale articolo e 
soprattutto con la emanazione della legge 765/1967 e il suo art.8, la 
situazione cambiò notevolmente. Tale norma, infatti, ammetteva la 
possibilità per i comuni dotati di piano regolatore generale o di un 
programma di fabbricazione di autorizzare la lottizzazione a scopo 
edilizio, basata sulla stipulazione di una convenzione per mezzo della 
quale il privato assumeva nei confronti della pubblica amministrazione 
una serie di obblighi esposti nei commi successivi dell’articolo73. La 
convenzione prese in carico quindi la valenza di piano esecutivo, 
autorizzabile ed adottabile solo dal Comune ancora sfornito di un 
piano particolareggiato di attuazione. Si crea dunque una situazione di 
alternatività del primo strumento rispetto al secondo, con il quale ha in 
comune solo la condivisione della funzione che va ad assolvere. Tale 
aut – aut  si giustifica anche sotto un altro punto di vista riguardante 
gli aspetti puramente procedimentali: mentre il piano particolareggiato 
di attuazione è un piano pubblico, nel senso che il Comune ha la 
competenza sia per la formulazione sia per la esecuzione dello 
strumento, la convenzione di lottizzazione vede la decisiva e specifica 
partecipazione di una parte privata, la quale si assume l’onere di 
realizzare l’intervento, mentre il soggetto comunale ha solo compiti 
meramente autorizzatori. Altra argomentazione in favore della suddetta 
alternatività si appoggia sulla considerazione che gli effetti delle 
prescrizioni contenute nei piani di lottizzazione e nelle conseguenti 
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convenzioni abbiano efficacia erga omnes
74
: parte della dottrina
75
 
sostiene che << il piano di lottizzazione ha la stessa natura sostanziale 
dei piani regolatori, e contiene prescrizioni urbanistiche di carattere 
non direttivo, come quelle del P.R.G., bensì applicativo ed esecutivo, 
come quelle del piano particolareggiato >>. Da ciò si trae la 
conclusione che non si può ammettere l’esistenza di due tipologie di 
strumenti che contengono le stesse tipologie di prescrizioni e gli stessi 
effetti, portando quindi ad una alternatività necessaria. Come arguta 
dottrina ha avuto modo di sottolineare
76
, lo strumento in esame può 
essere osservato alla stregua di un utile test per verificare la tesi 
secondo la quale le attività di cura degli interessi pubblici dovessero 
necessariamente eseguirsi attraverso strumenti di diritto pubblico. 
Questo per due motivi: il primo, perché essendo le convenzioni 
configurabili come atti di disposizione di un bene (nel caso di specie la 
proprietà fondiaria) hanno una vocazione contrattuale, dato 
l’inscindibile collegamento che c’è tra la proprietà e il contratto, e 
quindi non certamente ascrivibili alle categorie di strumenti di solito 
utilizzati dall’azione dell‘amministratore pubblico; il secondo, perché 
il mancato riconoscimento della figura da parte del legislatore e la 
conseguente disattenzione della dottrina hanno permesso la 
conservazione dei caratteri peculiari dello strumento, non ascrivibili 
all’interno di classi di strumenti pubblici e tutti voltati alla funzionalità 
pratica dell’istituto. Naturalmente, secondo un’interpretazione letterale 
dell’art. 28 L.U. e successive modifiche, l’autorizzazione della 
convenzione di lottizzazione non è impedita in tutti quei casi in cui 
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siamo in presenza di un piano particolareggiato di attuazione solo 
adottato, ma non autorizzato
77
. 
L’aspetto che deve essere necessariamente chiarito a questo punto 
della trattazione è il significato del termine lottizzare. Secondo l’ 
accezione letterale della parola, si deve intendere l’azione di dividere 
qualcosa in lotti, cioè di frazionare un terreno
78
. Funzionale alla nostra 
ricostruzione è sicuramente la circolare del Ministero dei lavori 
pubblici del 28 ottobre 1967, n. 3210, riguardante le istruzioni per 
l’applicazione della L.P. In tale atto, partendo dalla premessa che non 
ci può essere una sola definizione di lottizzazione per le innumerevoli 
variabili che la caratterizzano, vengono ricomprese tutte le attività 
volte alla realizzazione di opere di urbanizzazione necessarie alla 
soddisfazione delle “necessità primarie o secondarie” di tali nuovi 
insediamenti
79. E’ stato poi compito della giurisprudenza, specificare 
in che cosa consistesse concretamente il soddisfacimento delle 
necessità sopracitate, distinguendo due casi fondamentali 
- Se la lottizzazione è effettuata per un’area non ancora 
urbanizzata, deve necessariamente essere studiata e prevista 




- Se la lottizzazione è effettuata per la costruzione di un edificio 
in un’area già urbanizzata o per il compimento di un intervento 
in un’area non ancora completamente edificata, si deve 
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necessariamente prevedere uno studio non complessivo ma 
integrativo e di raccordo tra le opere di urbanizzazione già 




Per eseguire l’attività di lottizzazione è però necessario un precedente 
studio dell’assetto territoriale previsto nella pianificazione urbanistica 
sovraordinata, per poi passare alla realizzazione materiale del lavoro. 
Per questo motivo, a livello didattico, si è soliti distinguere due fasi 
che compongono la convenzione di lottizzazione: il momento 
pianificatorio e il momento convenzionale
82
. 
Il momento pianificatorio è quella fase in cui il proprietario di un 
terreno o, più frequentemente, un imprenditore edile studiano un piano 
di assetto urbanistico di quella determinata area oggetto dell’intervento 
e lo sottopongono alla attenzione del Comune. Di solito, la proposta 
non viene immediatamente condivisa e accettata dall’ente comunale, 
per cui è frequente una fase di trattativa tra le parti coinvolte, 
finalizzata a generare un’ipotesi organizzativa dell’area che soddisfi 
entrambi i soggetti. 
Arrivati a tale accordo sull’assetto della zona d’intervento, si passa al 
momento convenzionale, che si sostanzia nella sottoscrizione di un 
accordo che obbliga le parti alla esecuzione e realizzazione di 
determinate opere, in special modo le opere di urbanizzazione primaria 
e in parte secondaria. Tale distinzione non deve far cadere nell’inganno 
di ritenere che si verifichino due tipologie di attività. Come parte degli 
studiosi hanno evidenziato, la “ serie “ dovrebbe essere unica, poiché 
unico è l’effetto giuridico prodotto83. Inoltre,  è necessario sottolineare 
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che la  distinzione dei momenti non è apprezzabile in concreto, poiché 
non è possibile scindere la fase pianificatoria da quella 
convenzionale
84
. Tale inscindibilità, come opportunamente sottolineato 
dalla dottrina
85
, è dovuta al fatto che le clausole attuative della 
convenzione e lo schema di pianificazione concordato dalle parti sono 
elementi indivisibili e inconcepibili singolarmente, dato il necessario 
richiamo reciproco nella delineazione del loro contenuto. 
L’articolo 28 L.U. distingue due tipi di lottizzazione: 
- Lottizzazione ad iniziativa privata86, nella quale sono i privati a 
presentare all’amministrazione comunale la proposta di piano 
di lottizzazione. Queste risultano essere anche le più diffuse ed 
utilizzate a livello pratico 
- Lottizzazione ad iniziativa pubblica87, caratterizzata dal fatto 
che è invece il Comune, sotto la figura del Sindaco, a 
presentare tale proposta al proprietario o ai proprietari dei 
terreni coinvolti nell’ intervento. 
Queste due tipologie seguono procedure diverse, che saranno poi 
esaminate in seguito.  
Da una lettura della versione originale dell’articolo 28 L.U. è possibile 
notare come il legislatore parli di autorizzazione alla lottizzazione
88
. 
Questo perché ai tempi della redazione del testo di legge la 
lottizzazione era considerata alla stregua di una prelicenza edilizia, in 
quanto ritenuta come un’autorizzazione comunale subordinata alla 
sottoscrizione di una apposita convenzione. Tale inquadratura come 
autorizzazione amministrative venne ufficializzata anche dalla 
                                                                                                                                         
portato di riflusso a concepire le convenzioni come negozi sinallagmatici e traslativi, 
con tutti i problemi che ne sono derivati. >> 
84
 P. URBANI – S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, quarta 
edizione, Torino, 2010, p.195 
85
 L. MAZZAROLLI – G. PERICU – A. ROMANO – F. A. ROVERSI MONACO – 
F. G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, vol. II, Bologna, 1993 
86
 Legge 17 agosto 1942, n. 1150, art. 28, comma 3 ss., in www.normattiva.it 
87
 Legge 17 agosto 1942, n. 1150, art. 28, comma 11 ss., in www.normattiva.it 
88
 Legge 17 agosto 1942, n. 1150, art. 28, comma 3 ss. << L'autorizzazione di cui al 






, la quale ha sottolineato come il Comune avesse la 
competenza autorizzatoria per i due provvedimenti ( il piano e la 
convenzione), ma le differenze erano che << mentre oggetto dell’ 
autorizzazione al piano di lottizzazione è la futura disciplina di una 
attività materiale in campo edilizio, oggetto, invece, della licenza è 
proprio l’esercizio di tale attività >>90. Con la “rivoluzione normativa” 
operata dall’articolo 8 L.P. si è però superata tale concezione, 
evidenziando come tali strumenti siano in realtà frutto dell’incontro di 
due volontà, quella dei privati e quella dell’amministrazione comunale. 
La prova del cambiato punto di vista su tali strumenti è testimoniata 
anche dalla folta giurisprudenza, che nel suo orientamento prevalente è 
stata incline a considerare illegittimi tutti quei piani e le conseguenti 
convenzioni che imponessero ai privati il contenuto, generando una 
convenzione dal contenuto coattivo, in netto contrasto con la natura 
dell’atto stesso91. Il contenuto di una convenzione di lottizzazione deve 
essere dunque frutto di un accordo tra due volontà: 
- Quella dell’amministrazione comunale, la quale con il proprio 
provvedimento di autorizzazione legittima il privato ad 
edificare e a realizzare tutti gli interventi concordati nell’area 
lottizzata; 
- Quella del privato, a cui è ascrivibile la volontà di sfruttamento 
del territorio, essendo quest’ultimo il soggetto ad assumersi 
l’iniziativa dell’intervento (almeno per quanto riguarda le 
lottizzazioni ad iniziativa privata). 
Come accennato in precedenza, la stipulazione di una convenzione di 
lottizzazione fa sorgere in capo alle parti coinvolte tutta una serie di 
obblighi, che costituiscono il nucleo dell’ atto stesso. Questi possono 
essere distinti in due tipologie, a seconda del lato dell’obbligazione 
analizzato. Gli obblighi a carico dell’amministrazione comunale sono: 
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- Il rilascio dei permessi di costruzione ai privati secondo 
l’assetto concordato nel momento pianificatorio; 
- Il divieto di utilizzazione del potere di pianificazione 
urbanistica per modificare l’assetto comunale, anche se, come 
sarà possibile illustrare in seguito, tale divieto non  risulta 
essere assoluto ed inderogabile. 
Gli obblighi a carico del soggetto privato sono numericamente più 
ampi e risultano essere tutti un contenuto necessario, cioè devono 
essere presenti in ogni convenzione: 
- La cessione gratuita delle aree necessarie per le opere di 
urbanizzazione primaria e per quelle di urbanizzazione 
secondaria; 
- L’ assunzione degli oneri per la realizzazione delle opere di 
urbanizzazione primaria e secondaria; 
- La fissazione dei termini di esecuzione della convenzione; 
- La previsione di garanzie finanziarie idonee per l’esecuzione 
degli obblighi. 
Tale visione d’insieme sopra esposta deve essere considerata come 
puro riferimento di carattere generale
92
, in quanto la esplicazione e 
l’analisi dei singoli obblighi in capo alle parti stipulanti della 
convenzione verrà effettuata più avanti nel corso della trattazione. 
 
8. Natura giuridica della convenzione di lottizzazione 
Il tema della natura giuridica delle convenzioni di lottizzazione è stato 
ed è tutt’ora una delle discussioni più ampie ed accese che abbiano 
investito la dottrina urbanistica. In altre parole ci si è chiesti a quale 
categoria giuridica esistente appartenessero questi strumenti che il 
Giannini non esitava a definire delle vere e proprie centauresse, data la 
loro natura ibrida e di non facile configurazione. Nel tentativo di 
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orientarsi attraverso questa folta giungla di studi e di argomentazioni, è 
possibile delineare tre posizioni sulle quali storicamente gli studiosi 
della materia si schierano
93
: 
- Quella secondo cui le convenzioni sono assimilabili ad accordi 
procedimentali amministrativi; 
- Quella secondo cui le convenzioni sono dei negozi giuridici 
non ascrivibili alla categoria dei contratti; 
- Quella che identifica le convenzioni come contratti. 
Procedendo per ordine di citazione è utile spiegare su quali 
argomentazioni si fondano queste posizioni e quali sono state le 
critiche a loro rivolte. 
Partiamo dalla prima posizione da analizzare, cioè la tesi secondo cui 
le convenzioni urbanistiche siano da ritenersi come accordi 
procedimentali amministrativi. Tali sostenitori reputano le convenzioni 
come vere e proprie negoziazioni di diritto pubblico, concependole 
come un elemento accessorio al provvedimento amministrativo, in 
quanto il procedimento amministrativo è da considerarsi come una 
singola unità, generatrice di un singolo e unitario atto finale, 
coincidente con il provvedimento
94. Quindi l’accordo deve essere 
necessariamente valutato come un atto di diritto pubblico interno al 
procedimento
95
. Tale posizione risulta però essere minoritaria e 
superata soprattutto perché fondata su un preconcetto per il quale gli 
interessi pubblici devono necessariamente essere curati attraverso 
strumenti di diritto pubblico. I problemi e le critiche di tale visione 
sono essenzialmente di due tipi: la prima, in ordine del fatto che 
mantenendo tale considerazione e guardando come sono 
concretamente eseguiti gli atti, non si potrebbe non negare che la parte 
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contenutistica più rilevante di una convenzione è composta dalle 
obbligazioni, che per definizione seguono criteri e principi di natura 
civilistica, creando quindi una pericolosa commistione ed invasione nel 
campo delle discipline dei diversi settori del diritto; la seconda è che la 
lottizzazione convenzionale ha oramai raggiunto una propria autonoma 
rilevanza rispetto al provvedimento amministrativo. Per questo l’idea, 
a mio avviso,  è stata superata sicuramente dopo la emanazione della 
famosa legge sul procedimento amministrativo ( legge 241/1990), la 
quale, con l’apertura della procedura negoziale, ha fatto cadere il 
preconcetto che costituiva le fondamenta di tutta la tesi.  
E’ dunque pacifico che tra gli studiosi prevalse e prevale tutt’oggi 
l’idea che le convenzioni di lottizzazione ( ma più in generale le 
convenzioni urbanistiche) siano strumenti con un’accezione 
consensualistica tra pubblica amministrazione e i privati proprietari 
terrieri o imprenditori edili. Salta all’attenzione la seconda posizione 
dottrinale sul tema, quella per la quale le lottizzazioni convenzionali 
sono dei particolari tipi di negozi giuridici ma non dei veri e propri 
contratti. In tale concezione si evidenzia soprattutto il carattere di 
specialità della fattispecie convenzionale rispetto ai contratti 
tradizionali di natura civilistica, anche se internamente molte sono le 





 che si debba parlare di negozi per il fatto che 
l’ente comunale non può e non dispone contrattualmente di un potere 
pubblico e non si può sostenere che nasca nel privato cittadino un 
diritto coincidente nel fatto che la pubblica amministrazione conceda 
un certo provvedimento. Inoltre  tale corrente
98
 di pensiero ha 
sottolineato come l’eventuale esercizio contrattuale di poteri pubblici 
comporterebbe la nascita di un atto: 
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- Privo di causa, poiché satisfattivo di interessi pubblici; 
- A causa illecita, nel caso in cui difettasse nella conformità tra il 
provvedimento finale e l’interesse pubblico perseguito. 
Altra inclinazione
99
 è quella di coloro che hanno obiettato la necessaria 
tipicità di tali negozi, anche se tale teoria è poco sostenuta, se non 
snobbata dalla moderna dottrina civilista
100
. Diversa è invece la 
posizione di quegli  studiosi che ritengono che sia preferibile parlare di 
negozio per via che in tale maniera viene dato più risalto agli aspetti 
organizzativi della fattispecie
101, presupposto necessario per l’esercizio 
materiale dell’attività. 
Delle tre correnti elencate ad inizio paragrafo quella di maggior risalto, 
soprattutto per il fatto che è stata più appoggiata dalla dottrina e 
condivisa dalla giurisprudenza, è l’ultima, cioè la tesi per la quale le 
convenzioni di lottizzazione sono dei contratti. Sia in virtù del fatto 
che si trovi in una posizione maggioritaria, sia per la complicatezza 
nella delineazione degli aspetti dello strumento in esame, molte sono 
state le precisazioni e le distinzioni operate nel corso degli anni 
relativamente a tale idea. 
La base concettuale fondativa di tale posizione è quella che mette in 
risalto il nucleo contenutistico della convenzione, risultante essere 
coincidente con le obbligazioni in essa contenute. 
Il primo nodo da sciogliere è il contrasto ideologico che si è creato tra 
gli studiosi sul tipo di disciplina da applicare a tale contratto, tra i 
sostenitori dell’ applicazione integrale della disciplina dei contratti 
sinallagmatici e i sostenitori dell’applicazione limitata di tale 
regolamentazione. 
Ma cosa significa contratti sinallagmatici? Questa è una tipologia 
contrattuale che si fonda sul sinallagma, elemento tipico degli atti a 
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prestazioni corrispettive, quelle per cui ogni parte assume un’ 
obbligazione di eseguire una prestazione ( di dare o di fare) in favore 
della controparte esclusivamente per il fatto che questi a loro volta si 
assumono un’ obbligo di esecuzione di una prestazione a loro favore. 
La corrispettività consiste, dunque, in un rapporto di condizionalità 
reciproca tra le prestazioni ( anche se si deve sottolineare che non 
necessariamente il nesso di corrispettività sussiste fra due obbligazioni 
)
102. Contestualizzando tali considerazioni nell’ambito specifico delle 
convenzioni di lottizzazione, chi avanza la tesi sinallagmatica ritiene 
che la contestualità si realizzi per il fatto che al momento della 
stipulazione dell’atto nasca per il Comune un obbligo in favore dei 
privati “ in senso tecnico, cioè generatore di diritti soggettivi 
perfetti
103” di rilascio delle licenze edilizie necessarie per la 
realizzazione dell’intervento. 
Gli oppositori a tale concezione ritengono che questa tesi sia sbagliata, 
anche se non in senso assoluto, per il fatto che il Comune, titolare di 
funzioni pubbliche, per definizione non può essere obbligato a fare un 
qualcosa, poiché verrebbe meno l’ aspetto ponderativo e valutativo 
tipico dell’esercizio di tali poteri pubblici. Si deve dunque ritenere che 
l’elemento costitutivo di un atto contrattuale, la consensualità, non 
tenda a fissare un rapporto di scambio, bensì un modello organizzativo, 
escludendo il totale riferimento alla disciplina del contratto 
sinallagmatico
104
. Per questo si deve evitare di considerare come 
prestazione corrispettiva il fatto che il privato si impegni, ad esempio, 
a realizzare opere di urbanizzazione in cambio del conseguimento del 
permesso di edificare: il privato non può dare per avere e quindi non 
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potrà essere valutato come inadempimento il fatto che 
l’amministrazione non conceda le licenze edilizie105. 
A mio avviso, in questa corrente di pensiero, la natura contrattuale non 
è affatto messa in discussione, ma viene solo precisato di non cadere 
nell’errore di far rientrare tali contratti nella categoria degli atti a 
prestazioni corrispettive, il che potrebbe portare a conclusioni e 
considerazioni sbagliate, data la natura peculiare dell’oggetto in 
analisi.  
Dopo questo breve ma doveroso excursus, i sostenitori della tesi 
contrattualistica in esame sono divisi su due posizioni rispetto ad in 
quale genere contrattuale debbano essere inserite le convenzioni di 
lottizzazione. Tali idee, come sottolineato da parte della dottrina
106
,  
non risultano assolutamente antitetiche e possono convivere 
tranquillamente insieme, e sono: 
- L’idea della convenzione di lottizzazione come contratto di 
natura peculiare; 
- L’idea della convenzione di lottizzazione come contratto ad 
oggetto pubblico. 
Procedendo con ordine e partendo dal primo punto, la peculiarità 
contrattuale è dovuta al fatto che vengono lasciate intatte le podestà 
comunali di disciplina del territorio e di regolamentazione urbanistica, 
anche in previsione di eventuali patti contrari stabiliti dalle parti 
contraenti. Ciò permetterebbe al Comune di potersi liberare dal vincolo 
contrattuale ogni qual volta ci siano delle esigenze sopravvenute o dei 
necessari adeguamenti ad un cambiamento della normativa urbanistica. 
La loro vera caratteristica è quella di essere contratti bilaterali tra 
Comune e privati, onerosi e di scambio, la cui disciplina è condizionata 
dalla natura pubblicistica di uno dei soggetti contraenti
107
. 
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Diversi sono invece i ragionamenti che vengono seguiti per la seconda 
idea, quella cioè che qualifica le convenzioni di lottizzazione come 
contratti ad oggetto pubblico. Tale categoria, in termini generalissimi, 
è caratterizzata da due elementi: 
- Sotto il profilo dell’oggetto contrattuale, dal fatto che il bene 
coincidente con l’oggetto del contratto può essere oggetto di 
disposizione solo da parte della pubblica amministrazione; 
- Sotto il profilo del regime giuridico, dalla presenza simultanea 
e dalla strettissima relazione che si crea tra il provvedimento 
amministrativo e il contratto. 
Tali accordi sono diventati un metodo d’azione amministrativa 
alternativo rispetto al puro potere amministrativo. Infatti il contatto ad 
oggetto pubblico deve essere concepito come uno “sbocco alternativo” 
del provvedimento, e come questo direttamente collegato al 
procedimento, condizione necessaria per formare quel consenso 
basilare per la costituzione di un accordo
108
. 
Rispetto al provvedimento amministrativo, la figura del contratto ad 
oggetto pubblico può essere configurata come: 
- Integrativa, nel senso che il provvedimento è il vero frutto del 
procedimento amministrativo e produttivo di effetti, ma una 
parte del contenuto dispositivo ( o tutto ) deriva da un accordo 
ed è coperta dalla disciplina civilistica
109
; 
- Sostitutiva, nel senso che il contratto è l’atto conclusivo del 
procedimento amministrativo, inserito all’interno di una 
specifica fattispecie procedimentale, in un  rapporto di diritto 
pubblico. 
Per quanto riguarda la disciplina sostanziale, la situazione risulta 
essere abbastanza complessa a causa delle notevoli interpretazioni 
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analogiche che devono essere compiute e per la poca chiarezza nella 
determinazione delle competenze giurisdizionali. 
La forma contrattuale che deve essere seguita è quella scritta a pena di 
nullità, cioè ad substantiam ( art. 1350 cc ). 
Il procedimento di formazione, regolato dall’articolo 11 della legge 
241/1990, è effettuato per
110
: 
- evitare che il contratto contenga delle disposizioni e 
conseguenti effetti che non si sarebbero potuti produrre per 
mezzo del provvedimento amministrativo, per motivi di tutela 
verso i terzi; 
- verificare che l’accordo non si ponga in contrasto con i diritti 
dei terzi e che persegua l’interesse pubblico; 
- cristallizzare il contenuto del contratto stesso, sul quale si basa 
il consenso dei privati. 
Per il resto della disciplina dei contratti ad oggetto pubblico si seguono 




Ancora oggi è fonte di forte discussione a quale categoria di contratti 
ad oggetto pubblico si ascrivano le convenzioni di lottizzazione. La 
posizione dominante in giurisprudenza e dottrina è quella che adotta 
una ricostruzione unitaria della materia, ritenendo che siano di tipo 
sostitutivo
112
, in quanto << prendono il posto di un provvedimento 
amministrativo, o più spesso di complessi di provvedimenti 
amministrativi
113
. >>. Il peso specifico di questa affermazione sta nel 
fatto che contiene la massima secondo cui, in contumacia di norme di 
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divieto, le fattispecie di diritto amministrativo come quella in esame 
possono essere integrate con norme e principi civilistici, permettendo 
cosi di poter utilizzare come canone interpretativo principi di diritto 
privato inteso come di diritto comune
114
. 
Infatti, sosteneva il Giannini che << tanto la normazione di diritto 
amministrativo quanto quella di diritto privato tendono ad espandersi, 
ciascuna in zone che in passato erano ritenute riservate ad una sola di 
esse; ciò porta al risultato che nei rapporti intersoggettivi minori vale 
solo il diritto privato; nei rapporti intersoggettivi maggiori vale solo il 
diritto amministrativo; in mezzo vi è una zona, costituita dai rapporti 
interprivati maggiori e da quelli intersoggettivi dell’amministrazione 
non autoritativi, in cui si sta formando un diritto unitario ( o “ comune 
“ ): vi sono cioè  istituti regolati come fondo dalle norme che oggi 
diciamo di diritto privato, i quali presentano taluni aspetti propri, che 
oggi chiamiamo di diritto amministrativo.
115
 >>. Conclude  
profeticamente il Giannini << tra qualche tempo si perderà il valore di 
queste denominazioni e si avranno solo istituti.. nei quali le fattispecie 
astratte presenteranno indissolubilmente congiunte quelle parti che noi 
oggi distinguiamo, portati dalle strutture mentali dei giuristi della 
nostra epoca, anche se già ci possiamo rendere conto che nel reale i 
negozi interprivati maggiori sono cosi come congeniati da norme di 
diritto privato, amministrativo ( e tributario ) insieme.
116
 >>. 
Altri autori hanno invece evidenziato il carattere accessorio 
dell’accordo rispetto al provvedimento amministrativo117, basandosi 
una massima della giurisprudenza amministrativa
118
, per cui la 
convenzione è << un contratto accessorio ad un procedimento 
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amministrativo, cui si sostituisce nella determinazione delle clausole 
dispositive >>. Per tali sostenitori, questa decisione sottolinea il 
carattere peculiare della convenzione di lottizzazione, cioè quello di 
contenere determinazioni direttamente inerenti all’attività attuativa 
delle prescrizioni urbanistiche generali, avente un chiaro e pregnante 
rilievo pubblicistico
119
. Tutto questo è funzionale a spiegare il perché 
gli obblighi nascenti dall’atto sono ritenuti di natura reale ( propter 
rem ) e a carico del solo lottizzante soggetto privato
120
. 
La discussione sulla natura giuridica delle convenzioni di lottizzazione 
risulta essere un argomento molto scottante e sicuramente lontano 
dall’essere chiuso o dall’ arrivare a una conclusione condivisa da tutti 
gli studiosi. Mi sento però di concordare su una considerazione: 
l’identificazione della natura giuridica della lottizzazione 
convenzionata non  è direttamente funzionale a capire il modo 
attraverso cui si attui la disciplina urbanistica dei beni. Come la 
Mazzarelli sostiene <<  Quel che serve è capire che le convenzioni 
disciplinano beni di rilievo urbanistico, quanto all’organizzazione e 
quanto all’attività. Organizzazione ed attività danno la misura del 
rilievo urbanistico del bene, una misura che bisogna cercare in 
concreto. In astratto qualsiasi formula definitoria va bene, o va male
121
 
>>. Il focus dell’attenzione deve essere, dunque, puntato verso gli 
aspetti concreti della disciplina, che meglio riescono, a mio avviso, a 
delineare le caratteristiche e il funzionamento di uno strumento cosi 
complesso e ambiguo. 
 
9. Il procedimento di creazione 
Il procedimento di creazione di una convenzione di lottizzazione varia 
a seconda della tipologia di piano di lottizzazione presa in 
considerazione. Come già affermato in precedenza, l’articolo 28 della 
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legge 1150/1945 e succ. mod. prevede due modelli di piano di 
lottizzazione: 
- La fattispecie ad iniziativa privata o facoltativa ( comma 3 ss. 
), nella quale è il proprietario o i proprietari dell’area da 
lottizzare a fare una proposta di assetto del territorio e a 
richiedere l’autorizzazione al Comune; 
- La fattispecie ad iniziativa pubblica o obbligatoria ( comma 11 
ss. ), in cui invece l’input procedimentale deriva direttamente 
dall’amministrazione comunale sotto la figura del Sindaco. 
Indipendentemente dalla tipologia presa in considerazione, si deve 
osservare come l’intera procedura creativa delle lottizzazioni sia di 
competenza comunale, essendo questi catalogati e considerati come 
pianificazioni attuative delle prescrizioni del P.R.G. Infatti, 
dall’articolo 24 della legge 47 / 1985 si evice122 espressamente che tali 
tipologie di pianificazione non sono più, diversamente a quanto 
avveniva in passato, oggetto di approvazione da parte dell’autorità 
regionale, salvo per le aree individuate dalla Regione come zone 
d’interesse regionale, e che quest’ ultima ha la facoltà al massimo di 
disciplinare le modalità di approvazione del piano di lottizzazione che 
l’ente comunale deve adottare123. 
Con riferimento alla distinzione operata precedentemente, partiamo 
con l’analizzare la procedura di creazione dei piani e delle conseguenti 
convenzioni rientranti nella prima tipologia. Come detto, questi si 
caratterizzano per il fatto che l’input procedimentale viene imputato al 
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proprietario o ai proprietari dell’area oggetto di pianificazione. Il 
privato, quindi, presenta presso l’amministrazione comunale due 
documenti: la proposta di piano di lottizzazione dell’area e il 
conseguente schema della convenzione da esso derivante. Il primo atto 
è caratterizzato dal fatto che non può contenere prescrizioni che siano 
in contrasto con il P.R.G.
124
o con il programma di fabbricazione
125
. Lo 
schema della convenzione deve invece contenere
126
: 
- La previsione della cessione gratuita al Comune delle aree 
necessarie per le opere di urbanizzazione; 
- L’ assunzione a carico del privato degli oneri di urbanizzazione 
primaria e di parte di urbanizzazione secondaria; 
- La previsione dei termini per la esecuzione dell’opera. 
Dopo la presentazione di tale documentazione, il primo “filtro” di 
analisi è rappresentato dall’assessore comunale all’urbanistica, il quale 
ha competenza di intervento qualora i documenti siano stati presentati 
per l’acquisizione di una concessione edilizia che però sottintende 
l’approvazione di un piano di lottizzazione. In questi casi127, 
l’assessore può respingere la domanda o sottoporla al giudizio della 
Giunta comunale, ma l’eventuale rigetto non si potrà mai verificare 
qualora sia fondato sul contrasto del piano con prescrizioni 
urbanistiche sovraordinate, poiché ciò comporterebbe una violazione 
delle competenze interne all’ente amministrativo. 
Superata tale fase, può iniziare l’analisi da parte del Consiglio 
comunale, il quale controlla la presenza nella documentazione di tutti i 
caratteri elencati precedentemente e valuta il contenuto di tale 
proposta. La giurisprudenza ha sottolineato
128
 come l’ente comunale 
abbia l’obbligo di intervenire, sia per il fatto che il procedimento ha 
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inizio su istanza del privato cittadino, sia per il collegamento 
necessario che sussiste tra l’approvazione del piano e il rilascio della 
concessione. Da ciò ne deriva la conclusione che in questi casi non 
trova applicazione l’istituto del silenzio – rifiuto, il quale se fatto 
valere dell’amministrazione, viene dichiarato illegittimo e tale 




Solitamente in tale fase si apre una sorta di trattativa, di lunghezza 
temporale più o meno ampia, funzionale a comparare il progetto del 
privato ( comprensivo sia del piano che della convenzione) con gli 




Tale trattativa privata tra il proponente e l’ente comunale può portare a 
dei suggerimenti di modifiche della proposta da parte del soggetto 
pubblico e alla presentazione di altri progetti del privato, al fine di 
arrivare a quella consensualità che sta alla base di tutto l’accordo in 
esame. L’analisi da parte del Consiglio comunale può durare 
complessivamente al massimo novanta giorni dalla presentazione della 
documentazione: se tale termine trascorre in maniera infruttuosa, al 
privato viene concessa la possibilità di effettuare la richiesta 
d’intervento sostitutivo, attraverso istanza alla Regione di nomina, 
entro quindici giorni, di un commissario ad acta
131
. Entro il termine 
sopracitato e passati trenta giorni dalla fine della possibilità per terzi di 
effettuare osservazioni e / o opposizioni
132
, deve avvenire la 
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deliberazione comunale di approvazione o di rigetto sia del piano di 
lottizzazione sia dello schema di convenzione. Questa decisione deve 
essere, quindi, il frutto della comparazione degli interessi fatta 
dall’ente nella fase precedente. Tale delibera deve essere sempre 
motivata, indipendentemente dalla tipologia adottata
133
: se positiva, 
cioè una delibera di approvazione, per l’ente comunale sarà sufficiente 
dare  conto che nulla impedisce alla concessione della licenza; se 
negativa, cioè una delibera di rigetto, è necessaria invece una specifica 
motivazione che giustifichi la decisione presa, in virtù del fatto che lo 
jus aedificandi risulta essere considerato impossibile da limitare se non 
in presenza di espresse previsioni contrarie e limitative
134
. Entro 
sessanta giorni dalla delibera di approvazione, il Comune deve 
trasmettere una copia del piano approvato alla Regione, la quale può 
formulare osservazioni con il fine di permettere correzioni o 
modifiche, ma non può mai arrivare ad annullare la decisione del 
Consiglio comunale
135
. Successivamente alla trasmissione abbiamo la 
fase di autorizzazione comunale svolta dal Sindaco, che si deve 
tradurre nella emanazione di un’ apposita decisione. Anche tale atto 
del primo cittadino deve essere espressamente motivato, in quanto ciò 
è dovuto al fatto che la convenzione risulta essere uno strumento 
atipico sia a livello contrattuale sia come strumento di urbanizzazione. 
La motivazione dell’atto riguarda due aspetti: 
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- Motivazione sulla legittimità dell’uso del modello 
convenzionale, in quanto le altre procedure sono state escluse 
in quanto strumenti considerati come non idonei; 
- Motivazioni che dimostrano la idoneità dello strumento 
convenzionale nella persecuzione di interessi pubblici. 
La delibera di autorizzazione comunale emanata dal Sindaco è l’atto 
che perfeziona la fase procedimentale della lottizzazione 
convenzionata
136
. Prima della già citata legge sullo snellimento delle 
procedure urbanistiche ed edilizie ( legge 47/ 1985 ), arrivati a questo 
punto del procedimento, la Regione effettuava un controllo su tutte le 
delibere comunali: tale attività era soprattutto incentrata ad una verifica 
sulla legittimità formale dell’atto e sulla convenienza economica della 
operazione, anche se, di fatto, non è quasi mai risultato che queste 
operazioni siano state svolte in maniera particolarmente 
approfondita
137
. Chiuso il momento pianificatorio, si passa 
ideologicamente al momento convenzionale, che si concretizza con la 
stipulazione della convenzione. Questa operazione deve essere 
effettuata per atto pubblico e in forma scritta ad substantiam
138
. 
La convenzione deve essere considerata come atto autonomo rispetto 
alle precedenti deliberazioni comunali, ed il suo contenuto è 
solitamente caratterizzato dalla presenza di
139
: 
- Riferimenti all’ autorizzazione comunale, coincidente con la 
causa di legittimazione a negoziare; 
- Indicazione di eventuali forme associative scelte dalla parte 
privata ( es. la forma consortile per l’esercizio dell’intervento); 
- Il vero e proprio contenuto della convenzione con le 
disposizioni attuative del piano, contenente riferimenti a 
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provvedimenti amministrativi esistenti (le parti, dando 
attuazione al.. convengono che..), provvedimenti 
amministrativi la cui procedura di creazione è già iniziata e che 
verrano presto ad esistere ( le parti, in previsione della nuova 
sistemazione che alla zona.. verrà data con.. convengono che..) 
o provvedimenti amministrativi futuri ed incerti ( le parti, nel 
caso che.. convengono che..).  




La giurisprudenza ha inoltre sottolineato che , se tale operazione risulta 
essere un atto dovuto per l’ente comunale, il privato deve rendere noto, 
con le forme previste dalla legge, l’eventuale esecuzione ritardata 
dell’operazione da parte del Comune141. Dopo la stipulazione della 
convenzione, deve avvenire la necessaria trascrizione nei registri 
immobiliari ad opera del privato proprietario. 
La stipulazione e la trascrizione della convenzione di lottizzazione 
sono considerati come condizioni di efficacia del provvedimento 
autorizzativo
142
 : l’eventuale contumacia di uno dei due elementi o di 
entrambi, comporta quindi la perdita di efficacia della delibera 
emanata precedentemente dal Sindaco.  
Diversa invece risulta essere la procedura richiamata per la creazione 
delle lottizzazione ad iniziativa comunale o obbligatorie
143
, 
caratterizzate rispetto alle precedenti dal diverso soggetto a cui è 
imputabile l’iniziativa. 
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Il Sindaco invita il proprietario o i proprietari delle aree lottizzabili a 
presentare un piano di lottizzazione  che sia conforme alle prescrizioni 
urbanistiche generali, entro un termine congruo fissato dalla 
amministrazione comunale. Alla scadenza di tale termine, se la 
richiesta viene accolta dai privati, avremo un tipo di lottizzazione 
assimilabile a quella ad iniziativa privata, per la quale avrà valore lo 
specifico procedimento di costituzione; se la richiesta non viene 
accolta, il Sindaco procede alla redazione d’ufficio del piano stesso.  
La creazione del piano deve avvenire entro centottanta giorni: entro il 
termine ulteriore di altri novanta giorni, ci deve essere la delibera di 
approvazione dello strumento pianificatorio da parte del Consiglio 
Comunale
144
. Tale progetto viene notificato ai privati coinvolti nella 
procedura, i quali, fino a trenta giorni dopo, possono dichiarare se lo 
accettano o se propongono modifiche, alle quali l’ente comunale 
valuterà successivamente se adeguarsi o meno. Sia nel caso di 
accettazione, sia di proposta di modifiche non accolte dall’ente, sia nel 
caso di silenzio dei proprietari coinvolti, il sindaco può procedere alla 
espropriazione delle aree oggetto d’intervento e dare attuazione alle 
previsioni inserite nel piano da egli formulato. 
Indipendentemente dalla tipologia presa in considerazione, il piano di 
lottizzazione ha una valenza di dieci anni, che trascorrono dalla data di 
stipulazione della convenzione ( art. 16 legge 1150 / 1942 )
145
: tale 
interpretazione estensiva della norma, è dovuto alla totale 
equiparazione di tali strumenti con i piani particolareggiati di 
autorizzazione. Nel caso in cui sia passato il termine decennale senza 
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che sia stata data esecuzione alle prescrizioni, il piano di lottizzazione 
perde efficacia. 
 
10. Gli obblighi contenuti nella convenzione di lottizzazione 
Come già visto precedentemente, la concretizzazione del momento 
pianificatorio avviene attraverso il momento convenzionale: in altre 
parole la convenzione di lottizzazione risulta essere lo strumento con 
cui si realizzano le previsioni inserite all’interno del piano di 
lottizzazione. Le modalità con cui si concretizzano gli aspetti 
programmati possono essere semplici o complicati, a seconda 
dell’ampiezza degli interessi coinvolti e del rilievo urbanistico 
dell’intervento146. 
Dalla lettura dell’art. 8 della L.P. si può constatare che lo scopo 
primario delle convenzioni di lottizzazione risulta essere quello di 
garantire che l’area lottizzata sia dotata di tutti i servizi necessari alla 
vita di un quartiere e al suo inserimento all’interno del tessuto 
urbanistico preesistente
147
. La convenzione si compone dunque delle 
seguenti parti: 
- Una parte di riferimento all’autorizzazione comunale già 
emanata, che coincide con la causa di legittimazione alla 
composizione dell’atto; 
- L’indicazione di una eventuale forma associativa scelta dalla 
parte privata; 
- La prova della disponibilità per i privati dell’area oggetto di 
trasformazione, vale a dire che questi devono dimostrare di 
avere la proprietà del terreno; 
- Il contenuto di attuazione del piano di lottizzazione. 
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Proprio l’ultimo elemento di questa elencazione sarà l’oggetto 
specifico dell’analisi in questo paragrafo, in quanto fonte di una serie 
di obblighi e di impegni in capo alle parti stipulanti. 
Tale affermazione, come detto in precedenza nel corso della 
trattazione, non deve trarre in inganno e far cadere nella facile ma 
erronea considerazione che la convenzione di lottizzazione sia 
assimilabile tout court ad un contratto sinallagmatico o  prestazioni 
corrispettive. Questo perché, come ampia giurisprudenza e dottrina 
hanno avuto modo di dimostrare, il potere di pianificazione territoriale 
non può essere mai oggetto di una obbligazione. A sostegno di tale 
posizione risulta essere la presenza del dato normativo, contenuto 
all’interno dell’art. 8 L.P. che prevede obblighi solo a carico dei 
privati. Tale disposizione afferma che il contenuto “ attuativo” del 
piano di lottizzazione si divide in due parti: 
- Una parte necessaria, il cui contenuto non può essere 
negoziabile, in quanto applicativo delle norme e previsioni 
legislative e del P.R.G.; 
- Una parte disponibile, coincidente con la determinazione di 
modi e dei tempi di esecuzione degli interventi, suscettibili di 
specifici accordi ricollegabili ai criteri dell’agire 
amministrativo di opportunità e di convenienza. 
La parte necessaria della convenzione si compone: 
- Della previsione di cessione gratuita, entro dei termini 
prestabiliti, delle aree necessarie per le opere di urbanizzazione 
primaria e per quelle di urbanizzazione secondaria, in base alla 
quota spettante; 
- Dell’ assunzione degli oneri inerenti alla realizzazione delle 
opere di urbanizzazione primaria e secondaria, che vengono poi 
cedute al Comune una volta ultimate; 




- Della previsione di garanzie finanziare per l’adempimento degli 
obblighi assunti. 
Quindi, alla luce delle considerazioni fatte fino ad ora, in che modo 
può essere qualificabile la posizione dell’altro contraente coinvolto, 
cioè il Comune? E’ possibile definire questo aspetto affermando che 
l’amministrazione comunale, con la sottoscrizione della convenzione, 
si impegna a rilasciare i permessi di costruire al privato secondo 
l’assetto urbanistico concordato e approvato nel piano di lottizzazione, 
anche se questo ultimo punto, non comporta la nascita di un vero e 
proprio diritto soggettivo all’ottenimento dei permessi per la 
costruzione dei manufatti previsti dal piano. 
Tutto ciò equivale a dire, come sottolineato da parte della 
dottrina
148,che l’ente comunale si impegna a non utilizzare il proprio 
potere di pianificazione per modificare l’assetto rispetto a quanto è 
stato concordato nella fase precedente, fatte salve le eccezioni tipiche 
dell’esecuzione del potere amministrativo che saranno illustrate in 
seguito. L’agire comunale può essere fatto coincidere con un 
comportamento di facere piuttosto che con uno di non facere. 
Altra possibile distinzione del contenuto della convenzione di 
lottizzazione e degli obblighi derivanti e ascrivibili ai privati è quella 
argomentata da alcuni studiosi
149
, che differenziano due categorie , a 
seconda del tipo di opera che deve essere eseguita: 
- Contenuto organizzativo delle opere di urbanizzazione, la cui 
disciplina ed esplicazione risulta essere più accurata in quanto 
comprendente beni che sono destinati a diventare pubblici. Tale 
parte della convenzione si compone dei seguenti elementi: 
 Individuazione delle singole opere di 
urbanizzazione da realizzare; 
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 Fissazione degli aspetti complementari alla 
funzione che le singole opere vanno a svolgere ( 
ad esempio la convenzione può stabilire che le 
strade siano costruite con sistemi diversi, ma 
sempre in modo da garantire la agibilità e 




 Fissazione degli aspetti tecnici dettagliati per 
ciascun impianto, che di solito viene fornito 
come allegato alla convenzione integrativo del 
suo contenuto. 
- Contenuto organizzativo dei nuclei edilizi, che disciplinano 
dettagliatamente l’uso e la grandezza delle nuove costruzioni 
che verranno ad esistere dopo la realizzazione delle previsioni 
che compongono al convenzione. Tale aspetto è a sua volta 
costituito da: 
 Fissazione primaria delle destinazioni d’uso 
degli edifici e dei volumi edificabili; 
 Fissazione delle modalità e degli aspetti 
conformativi da rispettare nella realizzazione 
dell’opera; 
 Fissazione degli aspetti tecnici, che vengono 
allegati alla convenzione. 
Per analizzare in maniera completa tutte le sfumature dei singoli 
obblighi, è necessario procedere in maniera analitica e sequenziale, 
esaminando di volta in volta gli elementi caratteristici e peculiari delle 
singole entità. Schematizzando l’oggetto della nostra ricerca, possiamo 
formare una speciale “bussola orientativa”, composta dai seguenti 
elementi: 
- Le opere di urbanizzazione; 
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- Fissazione degli oneri, commisurazione dei costi e 
realizzazione delle opere di urbanizzazione; 
- Cessione delle aree e degli impianti; 
- Apposizione delle garanzie finanziarie; 
- Realizzazione dei beni edilizi; 
- Obbligazioni pecuniarie. 
 
a) Le opere di urbanizzazione 
Le opere di urbanizzazione sono uno dei profili ( se non il ) 
caratteristici delle convenzioni di lottizzazione: queste assolvono alla 
funzione di permettere l’inserimento del nuovo complesso edilizio 
all’interno del tessuto urbanistico preesistente, andando a soddisfare 
tutte le esigenze del nuovo quartiere o del nuovo nucleo immobiliare. 
I bisogni naturalmente cambiano a seconda del contesto: non vi è 
dubbio che vi sia differenza tra la infrastrutturizzazione di una zona ad 
uso abitativo rispetto ad una, ad esempio, destinata ad un impianto 
sportivo
151
. Indipendentemente dal tipo di esigenza da soddisfare, la 
dottrina ha avuto modo di sottolineare come gli interessi relativi alle 
opere di urbanizzazione si dividano in due tipologie
152
: quelli pubblici, 
la cui tutela spetta ai rispettivi soggetti predisposti, e quelli privati, che 
vengono considerati in maniera unitaria. La situazione soggettiva del 
privato che si impegna nei confronti del Comune a realizzare le opere 
di urbanizzazione è assimilabile ad un’ obbligazione: quindi, nel caso 
in cui ci siano più soggetti privati, tale obbligo grava su tutti in 
maniera solidale
153
, valendo le regole della solidarietà passiva 
contenute all’interno del codice civile154. 
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Le opere di urbanizzazione sono distinte nel nostro ordinamento in due 
categorie: 
- Le opere di urbanizzazione primaria155, le quali sono 
configurabili come tutte quelle che sono funzionali ai singoli 
complessi edilizi e che garantiscono le condizioni di abitabilità 
dell’edificio. La loro assenza comporta la inutilizzabilità di 
quel determinato complesso. All’interno di tale categoria 
rientrano le strade, gli spazi per la sosta e il parcheggio, le 
fognature, gli allacci per la luce – gas – acqua, le opere di 
illuminazione pubblica e gli spazi di verde attrezzato. Tutti 
questi elementi sono opere pubbliche vere e proprie, in quanto 
una volta realizzate, entrano a far parte del patrimonio 
dell’amministrazione comunale. La giurisprudenza 
amministrativa ha inoltre sottolineato come tale elenco, 
contenuto all’interno dell’articolo 16 del testo unico 
dell’edilizia, debba considerarsi tassativo156 
- Le opere di urbanizzazione secondaria157, cioè tutte quelle 
necessarie alla vita del quartiere che possono consistere sia in 
opere pubbliche, sia in opere di pubblica utilità appartenenti ai 
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. Rientrano in questa categoria gli asili nido e le scuole 
materne, le scuole dell’obbligo e quelle di istruzione superiore, 
i mercati di quartiere, le chiese e gli altri edifici religiosi, gli 
impianti sportivi, i centri sociali e strutture sanitarie e culturali, 
le aree verdi di quartiere, coincidenti con i parchi pubblici. 
La realizzazione di tutte queste opere è stata da sempre correlata alla 
parte privata e al suo esercizio dell’attività edilizia, come previsto nella 
versione originale dell’articolo 31 L.U159. 
Gli studiosi hanno configurato l’adempimento di tale prestazione 
alternativamente come una prestazione di facere o di dare
160
: secondo 
la prima interpretazione, i lottizzatori realizzano direttamente le opere 
e le trasferiscono alla pubblica amministrazione; secondo la 
successiva, i costruttori si accollano i costi di realizzazione delle opere, 
alla cui effettuazione sulle aree trasferite provvederà successivamente 
l’ente pubblico. Inoltre questo obbligo si configura in maniera diversa 
nel caso in cui si considerino le opere di urbanizzazione primaria o 
secondaria: mentre nella prima circostanza la disciplina della 
convenzione di lottizzazione ne prevede la realizzazione completa da 
parte del lottizzante, la seconda è caratterizzata dal fatto che il privato 
si assume una quota degli oneri necessari alla realizzazione. 
Tra gli interventi elencati in precedenza, particolare attenzione deve 
essere riservata per i parcheggi e le aree di sosta. All’interno di una 
convenzione l’ente comunale può prevedere la realizzazione di 
parcheggi di pertinenza degli immobili privati da realizzare su aree di 
proprietà del Comune o nel sottosuolo delle stesse. Per fare ciò, l’ente 
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deve prima costituire un diritto di superficie attraverso l’apposita 
convenzione che presenta i seguenti caratteri
161
: 
- Durata della concessione del diritto di superficie, mai superiore 
ai novanta anni 
- Dimensione dell’opera e relativo piano economico – finanziario 
per la realizzazione; 
- Tempi previsti per l’esecuzione; 
- Tempi e modi per la verificazione dell’attuazione e sanzione in 
caso di inadempimento degli obblighi. 
Tale accordo ha come obiettivo primario quello di realizzare aree con 
vincoli di pertinenza con l’immobile realizzato, tanto che è previsto il 
divieto di cessione dei posti macchina separatamente all’immobile a 
cui appartengono, pena la nullità dell’atto162. 
 
b) Fissazione degli oneri, commisurazione dei costi e 
realizzazione delle opere di urbanizzazione 
La disciplina configurabile come “ dinamica” delle opere di 
urbanizzazione ha avuto particolare rilievo soprattutto per il contrasto e 
i problemi sorti nel coordinamento tra l’articolo 8 L.P. e l’articolo 3 
della legge 10 / 1977 ( L.S. ), la quale afferma che
163
 il rilascio della 
concessione edilizia è subordinato al pagamento di un contributo 
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con il comune, ovvero quando quest'ultimo abbia autorizzato l'atto di cessione. >>, in 
www.normattiva.it 
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determinato in base all’ammontare delle spese di urbanizzazione e dei 
costi di costruzione
164
. Vengono quindi introdotti i cd. oneri 
concessori, costi da versare al Comune per l’ottenimento del permesso 
di costruire, insieme al concetto di onere di urbanizzazione, basato sul 
principio generale secondo cui le trasformazioni territoriali alterano un 
sistema relazionale costituitosi in un determinato ambiente, rendendo 
necessario che anche colui che le realizza supporti le spese necessarie 
per riportare l’ equilibrio in ciò che ha modificato. 
Gli studiosi hanno risolto il contrasto presentato in apertura del 




- L’articolo 8 legge 765 / 1967 disciplina i modi di attuazione 
concreta delle previsioni del piano di lottizzazione; 
- L’articolo 3 legge 10 / 1977 disciplina la condizione a cui viene 
rilasciato la singola concessione edilizia, elemento alla base di 
tutte le attuazioni delle previsioni. 
Queste considerazioni comportano conseguenze dirette nella 
realizzazione materiale della convenzione di lottizzazione, poiché 
questa può prevedere il pagamento di un contributo dovuto al rilascio 
della concessione edilizia. 
A questo punto è necessario chiedersi come vengono calcolati tali costi 
e oneri gravanti sul lottizzante. Due sono gli orientamenti principali, la 
cui scelta varia a seconda di quanto deciso dalla singola Regione
166
: 
- Il calcolo basato sui contributi di costruzione. Questo consiste 
nel definire i cd. oneri di costruzione, cioè il frutto del rapporto 
tra l’intervento e la quota fissata periodicamente dalla Regione, 
che può oscillare dal cinque al venti percento rispetto al costo 
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dell’operazione167. Il costo di costruzione varia a seconda della 
tipologia dell’edificio, alla sua destinazione d’uso o dalla sua 
ubicazione
168
. Solitamente è lo stesso ente comunale a fornire 
una tabella riassuntiva con tutti i costi divisi per categorie. La 
quota viene determinata al momento del rilascio della 
concessione, ma deve essere pagata durante l’esecuzione 
dell’opera, secondo le modalità e le garanzie previste dal 




- Il calcolo basato sulla valutazione complessiva del progetto 
con le relative opere di urbanizzazione di cui deve essere 
garantita la realizzazione, che permette di affiancare ai costi di 
costruzione anche gli oneri di urbanizzazione. Questi sono 
basati sull’idea generale per la quale chi opera una 
trasformazione debba accollarsi i costi derivanti dalla maggiore 
esigenza di spazi e servizi che questa genera
170
.  
Tali oneri di urbanizzazione sono distinti in generale in quelli per la 
realizzazione di opere di urbanizzazione primaria e quelli per la 
realizzazione di opere di urbanizzazione secondaria, e sono dovuti sia 
per le nuove costruzioni, sia in caso di ristrutturazioni o di cambio di 
destinazione d’uso dell’ edificio171. Questi rappresentano, inoltre, un’ 
obbligazione propter rem, secondo quanto stabilito dal settimo comma 
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dell’articolo 8 L.P.: ciò significa che tale prestazione dovrà essere 




Tutti questi aspetti fino ad ora analizzati possono essere sostituiti,nella 
disciplina generale, da prestazioni di altro tipo, tutti inseribili nella 
categoria dei mezzi di scomputo dell’onere di concessione: 
- Per esentarsi dal pagamento degli oneri di costruzione, il 
richiedente della concessione si impegna ad applicare per la 
nuova costruzione prezzi di vendita o canoni di locazione 
determinati in modo conforme ad un accordo stipulato con la 
Regione; 
- Per non versare gli oneri di urbanizzazione, il richiedente può 
impegnarsi a realizzare direttamente egli stesso le opere di 
urbanizzazione. Tale possibilità può essere certamente proposta 
dai privati nel momento di trattativa, ma la scelta di attuazione 
rientra all’interno della discrezionalità dell’ente comunale. 
Nel caso specifico delle convenzioni di lottizzazione, la realizzazione 
delle opere di urbanizzazione primaria rientra espressamente tra gli 
obblighi inderogabili del costruttore: per cui la discrezionalità 
comunale sarà relativa soltanto alla quota parte di realizzazione delle 
opere di urbanizzazione secondarie a scomputo degli oneri di 
urbanizzazione
173
. Si realizza, quindi, una fattispecie in cui i 
proprietari realizzano le opere di urbanizzazione primaria, non 
limitandosi a cedere le aree in cui sorgeranno tali interventi ma 
eseguendo direttamente le future opere pubbliche, consegnando l’area 
solo dopo tale operazione.  
Il problema fondamentale che questo meccanismo pone è il seguente: 
appurato che il privato stipulante la convenzione si obbliga a realizzare 
opere considerate pacificamente come pubbliche, sostituendosi 
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attivamente all’azione amministrativa, tale operazione è compatibile o 
meno con i principi del nostro ordinamento, soprattutto dopo l’entrata 
in vigore della legge quadro sulle opere pubbliche
174
 ( legge 109 / 
1994, sostituita dal d. lgs. 163 / 2006 ) e l’affermazione delle regole 
comunitarie relative alla tutela della libera concorrenza tra operatori 
nello stesso settore
175
? La questione è stata affrontata per la prima 
volta dal T. A. R. della Lombardia
176
, che ha sollevato davanti alla 
Corte di Giustizia Europea il problema della compatibilità delle norme 
comunitarie con quelle di diritto nazionale che permettono 
l’esecuzione direttamente al privato stipulante la convenzione di tali 
interventi, i quali, per unanime riconoscimento giurisprudenziale e 
dottrinale, sono da considerarsi delle vere e proprie opere pubbliche. In 
questa maniera si avanzava l’idea che tali lavori non potessero non 
essere eseguiti se non rispettando le procedure previste per i lavori 
pubblici. La Corte di Giustizia Europea affermò di considerare la 
realizzazione delle  opere di urbanizzazione primaria a scomputo dei 
relativi oneri assimilabile ad un appalto pubblico, soggetta quindi alle 
disposizioni contenute nella direttiva 93 /37 CEE
177
. Tale principio è 
stato giustificato sottolineando la destinazione pubblica delle opere di 
urbanizzazione a scomputo dei relativi oneri, sulla base di due 
considerazioni: 
- L’idoneità funzionale delle opere a soddisfare esigenze 
pubbliche; 
- La competenza della pubblica amministrazione nello 
svolgimento di funzioni di controllo
178
. 
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L’organo europeo ha inoltre precisato che tale assimilazione è 
possibile sempre che il valore complessivo dell’intervento sia uguale o 
superiore alla soglia comunitaria, pari a cinque milioni di euro
179
.  
In che modo il legislatore nazionale ha recepito tale pronuncia 
comunitaria? Per prima cosa, la dottrina
180
 ha giustamente fatto notare 
che l’ Europa non vieta l’utilizzo dello strumento specifico delle 
convenzioni di lottizzazione, ma puntualizza solo l’obbligo per il 
lottizzante di comportarsi come se fosse una pubblica amministrazione. 
Si configurava una doppia situazione grazie al recepimento della 
decisione della Corte di Giustizia Europea, avvenuto con l’articolo 7 




- Per gli interventi con valore complessivo superiore alla soglia 
comunitaria si applica la disciplina europea della direttiva 93 
/37. I lottizzanti devono affidare, quindi, ad imprese terze 
l’esecuzione delle opere nel rispetto della procedura di gara 
pubblica di aggiudicazione dei lavori pubblici
182
; 
- Per gli interventi con valore complessivo inferiore alla soglia 
comunitaria si prevedeva la non applicazione delle disposizioni 
citate precedentemente. 
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Successivamente la Corte di Giustizia Europea
183
 ha modificato il 
quadro per questo tipo di operazioni, dopo la procedura di infrazione 
sollevata dalla Commissione europea, dichiarando l’incompatibilità di 
tali disposizioni con le norme di diritto comunitario. 
Per questo, dal 2006, si applica l’articolo 122 del codice dei contratti 
pubblici
184
, recepente le disposizioni europee, che prevede per 
l’esecuzione di tali operazioni il meccanismo della gara senza la 
pubblicazione del bando
185
: il privato dunque, nel rispetto dei requisiti 
d’azione della pubblica amministrazione, deve individuare almeno 
cinque operatori economici, invitandoli a presentare 
contemporaneamente offerte per la realizzazione dell’intervento, per 
mezzo di una lettera contenente gli elementi essenziali della 
prestazione. Ricevute le buste, il lottizzante sceglierà l’offerta 
economicamente più vantaggiosa, verificando due aspetti: 
- Che l’impresa possieda i requisiti richiesti; 
- La corrispondenza del progetto d’intervento e gli standard 
urbanistici previsti dalla legge. 
La procedura citata deve essere rispettata anche per tutti quei lavori 
con importo inferiore a cinquecentomila euro.  
La situazione esposta fino a questo momento è stata oggetto di 
variazione da parte del c.d. Decreto Monti ( d.l. 201/2011), che ha 
comportato una retromarcia relativamente alle modalità di 
realizzazione delle opere di urbanizzazione primaria al di sotto della 
soglia comunitaria: l’articolo 45 del citato intervento normativo186 
                                                          
183
 Sentenza della Corte (Seconda Sezione) 21 febbraio 2008 - Commissione delle 
Comunità europee / Repubblica italiana, (Causa C-412/04), in www.curia.europa.eu 
184
 Art. 122 d. lgs. 12 aprile 2006, n. 163, in www.normattiva.it  
185
 P. URBANI – S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, quarta 
edizione, Torino, 2010, p. 207 
186
 Art. 45 d.l. 6 dicembre 2011,  n. 201, comma 1 <<Nell'ambito  degli  strumenti  
attuativi  e  degli  atti equivalenti comunque denominati nonché degli interventi  in  
diretta attuazione dello strumento urbanistico generale, l'esecuzione diretta delle 
opere di urbanizzazione primaria di cui al comma 7, di  importo inferiore alla soglia 
di cui all'articolo 28, comma  1,  lettera  c), del  decreto  legislativo  12  aprile  2006,   
n.   163,   funzionali all'intervento di trasformazione urbanistica  del  territorio,  e'  a 
73 
 
dispone l’esecuzione diretta a carico del lottizzante di quelle opere di 
urbanizzazione primaria in possesso dei richiamati requisiti, 
escludendo l’ applicazione delle prescrizioni contenute nel codice dei 
contratti pubblici. 
Come parte della dottrina ha avuto modo di sottolineare
187
, la 
soppressione dell’obbligo di gara per le opere di urbanizzazione 
primaria sotto soglia non possiede profili di illegittimità comunitaria e 
si inserisce all’interno di una politica di contenimento dei costi, poiché 
viene eliminata la inevitabile componente di profitto in favore del terzo 
individuato e che veniva inevitabilmente inserita nell’offerta presentata 
alla pubblica amministrazione. 
Risulta doveroso precisare che la portata di questa modifica investe 
solo la realizzazione delle opere primarie, ma non opera per quelle 
secondarie, le quali trovano il loro fondamento normativo nella 
disciplina esposta precedentemente. 
 
c) Cessione delle aree e degli impianti 
Nell’affrontare il tema della cessione delle aree e degli impianti, è 
necessario effettuare una distinzione generale, a seconda che si parli di 
cessione commutativa o non commutativa. 
Con commutativo si intende un tipo di atto in cui  le prestazioni sono 
già predeterminate e sono considerate nella loro corrispondenza
188
. 
Tra le cessioni del primo tipo possono essere fatte rientrare tutte quelle 
riguardanti le aree di risulta, cioè di quelle zone risultanti libere dopo 
la demolizione di uno o più fabbricati: quando queste vedono come 
parte cedente il Comune, il cessionario privato può proporre come 
controprestazione o il pagamento di una cifra prestabilita o la 
                                                                                                                                         
carico  del  titolare  del  permesso  di  costruire   e   non   trova applicazione il 
decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163. >>, in www.normattiva.it 
187
A. BORELLA, L’esecuzione delle opere di urbanizzazione e il codice dei 
contratti, in Riv. Trim. appalti, n. 1, 2011, pag. 21 
188
Anche se parte della dottrina ha espresso dubbi in merito a tale definizione, per cui 




realizzazione di ulteriori opere a scomputo degli oneri; quando invece 
le posizioni si ribaltano, la controprestazione dell’ente comunale varia 
a seconda di quanto concordato all’interno della convenzione. 
Nell’eventualità in cui questa sia prevista deve essere considerata come 
una vera e propria obbligazione corrispettiva, in quanto non implica 
l’esercizio di alcun potere pubblico da parte della pubblica 
amministrazione. 
Alla seconda categoria di cessioni, cioè quelle non commutative, 
appartengono quelle distintive delle convenzioni di lottizzazione, cioè 
la cessione delle aree in cui il privato si è impegnato a realizzare le 
opere di urbanizzazione. I motivi di tale conclusione sono 
essenzialmente i seguenti: 
- Per il legislatore, la cessione deve essere gratuita189; 
- Le convenzioni prevedono che dopo un certo termine, e 
successivamente ai collaudi concordati, le aree sono cedute con 
atto a parte; 
- Perché in definitiva l’oggetto della cessione è costituito da beni 
considerati come pubblici. 
Il problema in queste tipologie di operazioni è che molte volte il 
Comune non rispetta i termini concordati con il lottizzante per la 
cessione al fine di sottrarsi alle spese di manutenzione. Per risolverlo 
sono stati escogitati due rimedi
190
: il primo coincide con la fissazione 
di un termine ulteriore, decorso il quale le aree e gli impianti sono 
ceduti automaticamente, senza il necessario consenso della controparte 
pubblica; il secondo è, invece, che l’ente comunale contribuirà alle 
spese di manutenzione degli impianti qualora sia ad essi imputabile un 
ritardo ingiustificato nella presa in consegna dell’area. Tali contributi 
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sono da configurarsi come un’obbligazione accessoria commutativa. Il 
caso più complesso da analizzare sul tema, come evidenziato da molti 
studiosi
191
, è quello della cessione da parte del Comune ai privati di 
aree già dotate delle opere di urbanizzazione,  per le quali il 
cessionario si impegna a completare le infrastrutture all’interno dell’ 
intervento principale di costruzione edilizia. La sua appartenenza alla 
categoria delle cessioni commutative o alle cessione non commutative 
varia a seconda dei mezzi di attuazione dell’operazione: rientra 
all’interno della prima tipologia quando si realizza attraverso la 
cessione in proprietà o la costituzione di un diritto di superficie, per via 
del pagamento del prezzo che costituisce un’obbligazione civilistica; 
risulta riferibile alla seconda categoria, per la maggior parte degli 
studiosi
192, ogni volta che l’atto viene a costituirsi per mezzo di una 
dichiarazione di espropriazione. 
Interessanti sono, inoltre, gli studi dottrinali circa la qualificazione 
giuridica della cessione gratuita delle aree in cui sorgono le opere di 
urbanizzazione realizzate dal lottizzatore, la quale molte volte si 
realizza a distanza di anni dalla stipulazione della convenzione. Risulta 
pacifico che tali atti non sono considerabili come autonome operazioni 
di liberalità, per il fatto che l’obbligo è stato imposto al privato come 
controprestazione al momento della stipulazione della convenzione di 
lottizzazione: perciò la causa fondativa della cessione non può essere 
fatta coincidere con un autonomo atto di trasferimento, ma è da 
collegare alla convenzione stessa. 
La Cassazione ha evidenziato che tale operazione debba essere 
considerata come: 
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- Una negoziazione qualificata da una causa esterna, in quanto 




- Una negoziazione con una connotazione pubblicistica194, 
qualora non si rinvenisse alcuna precedente convenzione 
fondativa della cessione. 
Inoltre una eventuale sopravvenuta impossibilità di eseguire le 
operazioni previste all’interno della convenzione integrerà l’ipotesi di 




Accennando brevemente al regime fiscale da applicare a tali 
operazioni, è da sottolineare la cessione in favore del Comune delle 
aree o di opere di urbanizzazione a scomputo di oneri di 
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urbanizzazione o in esecuzione di convenzioni di lottizzazione sono 
irrilevanti ai fini dell’applicazione dell’ IVA196. 
 
d) Apposizione delle garanzie finanziarie 
Per questo aspetto si rinvia alla totale applicazione delle norme 
contenute all’interno del codice civile. Si pensa che la previsione 
legislativa di presentare << congrue garanzie finanziarie >> non sia da 
considerare strettamente come elemento necessario alle convenzioni, 
bensì un elemento lasciato in eredità dalla versione originale del 1942 
della legge urbanistica
197. L’ente comunale ha comunque maggiore 
interesse affinché tale garanzia copra soprattutto quegli impegni dei 
privati per i quali ha più interesse alla realizzazione. 
In termini generalissimi, gli strumenti più richiamati sono la 
fideiussione, vista come contratto collegato alla convenzione, e varie 
obbligazioni concordate e contenute all’interno dell’atto. 
La disciplina di tali elementi segue in tutto e per tutto le regole 
civilistiche. 
 
e) Realizzazione dei beni edilizi 
L’aspetto più strettamente tecnico del contenuto delle convenzioni di 
lottizzazione è quello che regola la realizzazione dei beni edilizi, cioè 
delle nuove costruzioni previste all’interno del piano di lottizzazione. 
Rispetto agli elementi analizzati precedentemente, questo presenta una 
configurazione d’interessi da tutelare più articolata, poiché alcuni 
aspetti fanno capo a soggetti pubblici, altri ai privati costruttori.  
Riprendendo una distinzione già citata, la realizzazione dei beni edilizi 
presenta un contenuto articolato su vari componenti, dove la prima da 
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analizzare è la fissazione dei volumi edificabili e delle destinazioni 
d’uso degli immobili. Se il secondo aspetto è di facile ed intuitiva 
portata, per il primo generalmente si intende quella porzione del lotto 
in cui è possibile inserire la nuova costruzione, derivante 
dall’applicazione di determinati indici, che per l’appunto si chiamano 
indici di edificabilità. Il rispetto di questi elementi costituiscono senza 
dubbio una concretizzazione di interessi pubblici e costituiscono 
obblighi gravanti di solito su tutti i privati stipulanti della 
convenzione
198. L’eventuale violazione di tali prescrizioni comporta 
l’applicazione di sanzioni previste dalle singole convenzioni. 
Per quanto riguarda le altre due componenti della distinzione 
sovracitata, cioè la fissazione delle modalità e degli aspetti 
conformativi da rispettare nella realizzazione dell’opera e 
l’elaborazione dei progetti tecnici, queste variano da convenzione a 
convenzione. In termini generali possiamo dire che all’interno di questi 
aspetti rientrano l’uso di determinati materiali, l’aspetto delle facciate, 
dei tetti ecc. Tuttavia non sempre tali caratterizzazioni costituiscono un 
impegno esplicito del privato di adeguamento al progetto, cioè non 
generano rapporti obbligatori.  
L’unico caso in cui sorgono obbligazioni è quando determinati aspetti 
materiali e tecnici dell’opera sono funzionali al rispetto di discipline e 
prescrizioni particolari, come le norme antisismiche o ambientali: in 
tale eventualità nasce per il costruttore un obbligo in virtù del 
perseguimento di un interesse pubblico, un obbligo che non è detto sia 
per forza corrispettivo, perché può darsi che in alcuni casi l’ente 




L’esame di questo contenuto, data la sua specificità, deve però essere 
necessariamente compiuto caso per caso, in quanto molteplici sono gli 
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aspetti e gli elementi che possono mutare a seconda della volontà delle 
parti. 
 
f) Obbligazioni pecuniarie 
Questi costituiscono l’elemento della convenzione di lottizzazione con 
maggior libertà di determinazione per le parti, poiché tutti i soggetti 
coinvolti, compresa l’amministrazione comunale, possono assumerle. 
Di solito sono tutte obbligazioni corrispettive, per la cui disciplina si 
rinvia alle regole dei contratti sinallagmatici
200
: è doverosa una 
precisazione al fine di evitare contraddizioni con quanto spiegato 
nell’apposito paragrafo, poiché questo contenuto costituisce una 
piccola parte della convenzione di lottizzazione, la quale rimane 
sempre uno strumento contrattuale non sinallagmatico. 
 
11. La potestas variandi del Comune 
Un problema di difficile risoluzione, nell’ambito dell’esecuzione degli 
obblighi previsti all’interno delle convenzioni di lottizzazione, è 
sicuramente quello relativo alla potestas variandi del Comune. 
Tale potestà consiste nella possibilità per l’ente comunale di introdurre 
varianti all’assetto edilizio programmato nel piano di lottizzazione201, 
cioè di poter modificare le regole e la disciplina urbanistica nel corso 
di un procedimento di approvazione o di esecuzione della lottizzazione 
convenzionata. A livello giurisprudenziale sia civile che 
amministrativo si è arrivati ad un consenso unanime nell’ammettere 
che la potestas variandi comunale rimane intatta ed ammissibile 
nonostante la costituzione di una o più convenzioni di lottizzazione: si 
prevede, quindi, la facoltà per l’amministrazione di potersi liberare dal 
vincolo contrattuale creatosi, degradando la posizione giuridica del 
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privato da diritto soggettivo a interesse legittimo
202
. Tutte queste 
considerazioni sono basate sul fatto che il Comune, nonostante abbia 
assunto degli impegni con altri soggetti, non può astenersi 
dall’esercizio della funzione pubblica di governo del territorio, per cui, 
qualora esigenze sopravvenute impongano di adottare una disciplina in 
contrasto con quella formalizzata nella convenzione, questo può 
liberarsi da tale vincolo con il privato
203
.  
L’ente agisce, dunque,  in una posizione di supremazia rispetto alla 
controparte, poiché può eventualmente revocare l’autorizzazione a 
lottizzare o le licenze senza che il privato possa chiedere al giudice 
ordinario il risarcimento del danno
204
. 
La giurisprudenza della Cassazione, portando avanti tale posizione, 
non cade in contraddizione come potrebbe sembrare da un’analisi 
superficiale. Viene evidenziato che il Comune può ben stipulare 
contratti di tipo privatistico, ponendosi in una posizione paritaria con 
l’altra parte stipulante, ma tale situazione generalmente non avviene 
nelle convenzioni di lottizzazione: ciò perché questi strumenti sono 
stati correttamente assimilati ai contratti, ma svolgono una funzione di 
piani attuativi delle prescrizioni generali contenute all’interno del P. R. 
G., inserendosi nella disciplina urbanistica e di governo del territorio e 
determinando l’attribuzione all’amministrazione comunale di una 
posizione di supremazia in quanto persecutrice di interessi pubblici
205
. 
Quindi mentre il privato si trova, per effetto della stipulazione, ad 
essere totalmente vincolato, ciò non vale in senso assoluto per il 
Comune: fino a quando questo rimane sul piano contrattuale e si 
muove su quell’ambito, anche per l’ente il vincolo risulta rigido, ma se 
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viene fatta valere la posizione di autorità, l’ente ha la possibilità di 
liberarsi dal vincolo contrattuale per finalità di pubblico interesse
206
.  
Viene affermato quel principio per cui, riconoscendo la funzione 
urbanistica come funzione pubblica, non è possibile una contrattazione 
rispetto ad una funzione indisponibile: tale massima travolge anche le 




L’esercizio di tale potestà comporta della conseguenze non solo riferite 
al soggetto pubblico, ma anche riguardanti la parte privata: da una 
posizione di vantaggio dovuta all’approvazione del piano ed avente 
natura di diritto soggettivo, si assiste al passaggio ad un interesse 
legittimo: come i giudici della Cassazione hanno avuto modo di 
sottolineare, il Comune può revocare il provvedimento di approvazione 
per sopravvenute esigenze pubbliche, con la conseguente degradazione 
della posizione del proprietario ad interesse legittimo azionabile 
davanti al giudice amministrativo
208
. Da tale affievolimento si salvano 
soltanto quei diritti acquisiti in relazione a situazioni oramai già 
consolidate ed un’eventuale revoca del consenso comunale viziata può 
essere fatta valere in via giurisdizionale amministrativa, poiché è data 
la possibilità di evocare un ipotetico cattivo uso del potere 
amministrativo, il che preclude l’invocazione di prescrizioni 
civilistiche riguardanti l’inadempimento contrattuale209. 
La regola generale vuole che la potestas variandi non sia oggetto di 
giustificazioni: l’ente pubblico non risulta tenuto a motivare le proprie 
scelte urbanistiche generali. Eccezione è però il caso in cui il privato 
sia un soggetto partecipante ad una convenzione di lottizzazione 
perfezionata, cioè sia sottoscritta che trascritta: in questa fattispecie il 
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Comune deve fornire espressa motivazione riguardo agli esiti della 
comparazione tra gli interessi pubblici da perseguire ed i sacrifici 
imposti alla controparte che comportano la variazione delle 
prescrizioni precedenti
210
. Deve essere precisato che per la distinzione 
sopracitata la giurisprudenza amministrativa non si riferisce al 
momento formalizzato del raggiungimento dell’accordo tra lottizzante 
e Comune
211
, bensì ad un grado di affidamento particolarmente 
qualificato ricevuto da atti amministrativi precedenti
212
. Esempio 
tipico, oltre al precedente, è anche il caso in cui il costruttore abbia 
adempiuto ai propri oneri fissati in convenzione, la quale, però, non è 
stata ancora approvata
213
: in questa eventualità si viene a creare una 
legittima aspettativa che non può essere sacrificata senza motivo in 
sede di variante urbanistica, ma solo se sussistono adeguate ragioni di 
pubblico interesse, da esternare con congrua motivazione
214
. 
In tutte le fattispecie non precedentemente richiamate, il Comune può 
provvedere a variare l’accordo senza una espressa motivazione, o 
meglio senza una motivazione analitica, poiché questa deve sempre 
contenere dei requisiti minimi esternabili dalla prassi interpretativa 
dell’art. 9 L. U.215, anche se è necessario manovrare con cura tale 
affermazione, in quanto deve essere sempre inserita all’interno del 
caso concreto da esaminare. La contumacia di motivazione analitica è 
possibile ricondurla a tutta una serie di casi in cui si assiste ad una 
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- Nel caso di un piano di lottizzazione scaduto, poiché si devono 
indicare le esigenze pubbliche che hanno eventualmente 
determinato la modificazione di un  P. R. G. parzialmente 
attuato. La scadenza dello strumento, coincidente con il termine 
di dieci anni dal perfezionamento, determina la sua inefficacia, 
la quale, però, non comprende anche quella della specifica 
qualificazione dell’interesse a vedere mantenuta la destinazione 




- Nel caso dello svolgimento di un giudizio che accerta la 




- Nel caso di una semplice richiesta della commissione edilizia 




- Nel caso della predisposizione d’ufficio di un piano di 
lottizzazione, almeno fino alla conclusione del procedimento
220
. 
Naturalmente qualora la convenzione risulti perfezionata, la potestas 
variandi è ammessa con l’onere per la pubblica amministrazione di 
dimostrare le ragioni di interesse pubblico che hanno portato a dare 
una diversa destinazione alle aree interessate, nonostante la 
consapevolezza di aspettative legittime del privato sottoscrittore, pena 
l’impugnabilità della decisione davanti al giudice amministrativo, 
poiché il Comune non può sfavorevolmente incidere su posizioni 
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giuridiche soggettive attive attraverso provvedimenti discrezionali 
senza evidenziare le ragioni giustificative in maniera espressa
221. E’ 
necessario rilevare che, in caso di utilizzo della potestà, 
l’amministrazione comunale, di solito,  invita sempre il soggetto che 
ha presentato il piano di lottizzazione a variarlo, lasciando piena libertà 
all’interessato di non produrre la documentazione richiesta 
nell’invito222. 
La potestà comunale non è dunque, come evidenziato dalla citata 
giurisprudenza, illimitata, ma << deve tener conto del principio 
generale di buona fede che disciplina tutta l’attività pubblica, dal quale 
discerne un dovere di correttezza che impone agli organi competenti di 
tenere conto delle aspettative dei privati da una loro precedente attività, 





12. I profili dinamici delle convenzioni di lottizzazione 
Per completare il quadro relativo alle centauresse è necessario trattare 
di tutti quegli aspetti definibili come dinamici delle convezioni, 
comprendendo in che modo devono essere eseguiti gli obblighi 
pattuiti, le eventuali conseguenze e rimedi in caso di inadempimento di 
una delle due parti e la posizione dei terzi. Questa panoramica risulta 
doverosa per la quasi ovvia considerazione che gli strumenti 
urbanistici oggetto di analisi non sono decontestualizzabili o 
indipendenti rispetto all’esterno, ma la loro costituzione ed, in special 
modo, la loro realizzazione provocano conseguenze rilevanti 
all’interno dell’ordinamento giuridico. 
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Come è già stato analizzato, lo schema legislativo delle convenzioni di 
lottizzazione prevede tutta una serie di obbligazioni in capo ai privati 
da eseguire, data l’inclinazione contrattualistica riconosciuta all’atto. 
La dottrina e la giurisprudenza, pacifici nel ritenere il piano di 
lottizzazione alternativo rispetto al piano particolareggiato di 
attuazione, hanno ammesso il ricorso ad una interpretazione analogica 
(ex art. 12 disp. prel. c.c.
224
) della disciplina destinata ai p. p. a., 
prevista all’ articolo 16 L.U., il quale determina il termine di efficacia 
di tali pianificazioni e della loro conseguente attuazione, facendolo 
coincidere in dieci anni dal loro perfezionamento, dato che l’art. 28 
L.U. prevede che la convenzione fissi un termine, non superiore ai 
dieci anni entro il quale devono essere ultimate le opere
225
. La ratio di 
tale operazione analogica è dovuta al fatto che, nella pratica, il piano di 
lottizzazione è diventato l’unico vero strumento attuativo e di 
esecuzione in alternativa ai piani particolareggiati, i quali hanno, 
invece, trovato scarsa applicazione
226
. 
Massimo entro il termine sopracitato si deve provvedere all’esecuzione 
in forma specifica degli obblighi non solo relativi ad opere, ma anche a 
demolizioni
227. Il cd. Decreto “del fare”( d.l. 69/2013 convertito nella 
legge 98/2013) ha posto importanti novità in merito alle scadenze 
temporali esaminate, prevedendo un ampliamento delle tempistiche 
previste all’interno delle convenzioni di lottizzazione stipulate fino al 
31 dicembre 2012, nel tentativo di reperire una soluzione per mitigare 
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gli effetti della crisi economica che ha inevitabilmente investito anche 
il settore immobiliare
228
. Nel merito, il decreto ha introdotto nel nostro 
ordinamento due proroghe: 
- Una proroga di due anni dei termini di inizio e fine dei lavori 
indicati nei titoli edilizi rilasciati con la convenzione ( art. 30 
comma 3)
229, previa comunicazione dell’interessato, ma 
precisando che la validità della norma riguarda solo i termini 
che non siano già decorsi al momento della comunicazione 
stessa; 
- Una proroga di tre anni dei termini di inizio e di fine lavori 
indicati nelle convenzioni di lottizzazione (art. 30 comma 3 – 
bis)
230
 stipulate fino al 31 dicembre 2012. 
Fin dalla sua emanazione, la normativa lascia ampi dubbi 
interpretativi, soprattutto per il fatto che non è chiaro se la proroga 
contenuta nel decreto sia valida anche per i termini già scaduti al 
momento dell’entrata in vigore della legge n. 98/2013, ma che per 
forza del comma 3- bis tornerebbero in corso di validità. La 
discriminante non è di poco conto, poiché porterebbe a conseguenze 
molto rilevanti in sede applicativa.  
In generale sono due le posizioni da registrare in merito a tale dibattito: 
- I sostenitori della tesi per cui il decreto “del fare” 
prorogherebbe solo i termini in corso di validità, 
ridimensionandone notevolmente il raggio applicativo della 
norma. Tale idea si basa sul fatto che normalmente il legislatore 
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nell’utilizzare il sostantivo “proroga” presuppone sempre la 
vigenza del termine, poiché, in caso contrario, avrebbe fatto 
ricorso a “rinnovazione”; 
- Coloro che affermano che la norma sia applicabile a tutti i 
termini previsti nelle convenzioni di lottizzazione, aumentando 
la portata legislativa e il numero di lottizzazioni che ne 
usufruirebbero e rimanendo ininfluente solo per quelli che 
risulterebbero sempre scaduti nonostante la proroga di tre anni. 
Questa tesi si fonda sulla diversità del tenore letterale del 
comma 3 – bis rispetto al comma 3, il che evidenzierebbe la 
differente finalità perseguita dal legislatore. 
Ancora oggi è molto acceso il dibattito esposto precedentemente, ma 
tra le due posizioni quella che risulta maggioritaria è la seconda, in 
attesa di una chiarificazione del legislatore attraverso o un 
perfezionamento legislativo o un’interpretazione autentica. 
Nell’arco temporale previsto per la realizzazione e ultimazione delle 
opere concordate, si inserisce l’ente comunale con la propria attività di 
controllo.  




- Inizialmente con la delibera di autorizzazione, consistente 
nell’atto con cui il piano di lottizzazione diventa 
giuridicamente esistente e perfetto
232
; 
- Per mezzo dell’attività di vigilanza, svolta dal Sindaco grazie 
alla specifica competenza attribuitagli dalla legge. Questa 
fattispecie ha natura pubblicistica e viene disciplinata 
direttamente dal legislatore; 
- Attraverso l’attività di verifica di attuazione degli obblighi, 
esplicabile per esempio con il collaudo, che possono essere 
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contenute all’interno delle singole convenzioni. Questa 
fattispecie trova la sua fonte nella convenzione, con un 
carattere privatistico, e viene disciplinata all’interno dello 
stesso strumento. 
Appurata l’appartenenza del primo strumento ad un contesto diverso, 
ascrivibile al momento pianificatorio, appartengono alla seconda 
categoria l’annullamento d’ufficio e la revoca dell’autorizzazione, tutte 
manifestazioni di attività di diritto pubblico
233
; appartengono invece 
alla terza fattispecie le azioni per l’adempimento degli obblighi previsti 
dalla convenzione e le relative sanzioni, tutte basate su regole e 
principi di diritto privato. 
La realizzazione delle opere previste avviene secondo i metodi 
concordati nella convenzione oppure, in caso d’inadempimento, 
attraverso l’applicazione dell’ art. 20 L.U. 234, proprio per consentire, 
entro il termine d’efficacia, l’esecuzione coercitiva degli obblighi 
concordati. Il citato articolo è riferito ai piano particolareggiati e 
prevede la possibilità per il Comune, nel caso di obblighi a carico dei 
privati non realizzati, di procedere all’emissione di un’ingiunzione di 
esecuzione, successivamente di una diffida e, infine, di procedere 
all’espropriazione235. 
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CERULLI IRELLI, Lineamenti di diritto amministrativo, terza edizione, Torino, 
2012, p. 506 ss. 
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Art. 20 legge 17 agosto 1942, n. 1150 << Per l'esecuzione delle sistemazioni 
previste dal piano particolareggiato che consistano in costruzioni, ricostruzioni o 
modificazioni d'immobili appartenenti a privati, il podestà ingiunge ai proprietari di 
eseguire i lavori entro un congruo termine. Decorso tale termine il podestà diffiderà i 
proprietari rimasti inadempienti, assegnando un nuovo termine. Se alla scadenza di 
questo i lavori non risultino ancora eseguiti, il Comune potrà procedere 
all'espropriazione. Tanto l'ingiunzione quanto l'atto di diffida di cui al primo ed al 
secondo comma devono essere trascritti all'Ufficio dei registri immobiliari. >>, in 
www.normattiva.it 
235
 N. ASSINI- P. MANTINI, Manuale di diritto urbanistico, seconda edizione, 
Milano, 1997, p. 365 
89 
 
La disciplina dell’eventuale inadempimento varia a seconda della parte 
presa in considerazione
236
: dal lato del soggetto pubblico bisogna 
distinguere i casi in cui è presente o meno l’esercizio della potestas 
variandi: se l’inadempimento è riconducibile a tale potestà comunale, 
come già spiegato, si assiste alla degradazione della posizione del 
privato ad interesse legittimo e la competenza a valutare la legittimità o 
meno dell’agire pubblico spetta al giudice amministrativo. In questi 
casi viene preclusa la possibilità per la controparte di esperire 
un’azione contrattuale (con riguardo all’adempimento dell’obbligo) o 
extracontrattuale (relativa al risarcimento del danno)
237
. Il discorso 
invece cambia quando l’inadempimento non è dovuto all’esercizio di 
una funzione amministrativa, poiché la Cassazione ha avuto modo di 
ricondurre tale condotta ad un illecito contrattuale: in queste situazioni 
è possibile per il privato richiedere al giudice solo una sentenza di 
risarcimento danno conseguente all’inadempimento238, anche se si 
tratta più che altro di un caso di scuola perché non è mai successo che 
un Comune agisca in questa maniera
239
. La giurisprudenza apre anche 
alla possibilità di utilizzo del rimedio civilistico della risoluzione del 
contratto, al fine di << paralizzare la pretesa dell’ente territoriale di 




Se viene esaminato il lato relativo alla parte privata, vengono seguite le 
clausole convenzionali che regolano la sostituzione nella realizzazione, 
cioè il potere per il Comune di poter subentrare al privato nella 
realizzazione dell’opera utilizzando le garanzie finanziare previste 
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 P. URBANI – S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, quarta 
edizione, Torino, 2010, pp. 199 - 200 
237
 Cass.  S.U. 30 gennaio 1985, n. 580, in Riv. Giur. Edilizia, 1985, vol. I, p. 427 
238
 Cass. S.U. 11 marzo 1980, n. 1614, in Riv. Giur. Edilizia, 1980, vol. I, p. 521 
239
 A. CANDIAN – A. GAMBARO, Le convenzioni urbanistiche, Milano, 1992, 
p.139 
240
 Cass.  S.U. 30 gennaio 1985, n. 580, in Riv. Giur. Edilizia, 1985, vol. I, p. 427 
90 
 
nell’atto241. In questa situazione il giudice viene chiamato in causa solo 
se le garanzie finanziarie risultano inadeguate rispetto ai costi da 
sostenere
242: per cui l’ente comunale non potrà usare il proprio potere 
di autotutela amministrativa, ma ricorrerà alla via giurisdizionale per 
ottenere la condanna all’esecuzione in forma specifica della 
prestazione a norma dell’articolo 2932 cc243. 
In conseguenza della visione contrattualistica delle convenzioni di 
lottizzazione, la Cassazione ha ritenuto che la pianificazione di 
lottizzazione, anche se perfezionata, non ha mai valore di norma 
edilizia, per effetto degli articoli 871, 872 e 873 cc
244
: per questa 
ragione, rispetto ai terzi, gli atti in analisi hanno la stessa efficacia 
degli strumenti contrattuali, per cui l’adempimento degli obblighi di 
urbanizzazione può essere preteso solo dal Comune e non da soggetti 
estranei rispetto alla convenzione
245. E’ necessario evidenziare che nel 
caso in cui avvenga un’alienazione da parte del venditore – lottizzante 
di un immobile ad uso abitativo ricompreso nella lottizzazione e questi 
non abbia realizzato, in tutto o in parte, le opere di urbanizzazione 
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 P. URBANI – S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, quarta 
edizione, Torino, 2010, p. 200 
242
 P. URBANI – S. CIVITARESE MATTEUCCI, Diritto urbanistico, quarta 
edizione, Torino, 2010, p. 200 
243
 Art. 2932 cc << Se colui che è obbligato a concludere un contratto non adempie 
l'obbligazione, l'altra parte, qualora sia possibile e non sia escluso dal titolo, può 
ottenere una sentenza che produca gli effetti del contratto non concluso. Se si tratta di 
contratti che hanno per oggetto il trasferimento della proprietà di una cosa 
determinata o la costituzione o il trasferimento di un altro diritto, la domanda non 
può essere accolta, se la parte che l'ha proposta non esegue la sua prestazione o non 
ne fa offerta nei modi di legge, a meno che la prestazione non sia ancora esigibile. 
>>, in www.altalex.com 
244
 - Art. 871 cc << Le regole da osservarsi nelle costruzioni sono stabilite dalla legge 
speciale e dai regolamenti edilizi comunali. La legge speciale stabilisce altresì le 
regole da osservarsi per le costruzioni nelle località sismiche. >>; 
- Art. 872 cc << Le conseguenze di carattere amministrativo della violazione delle 
norme indicate dall'articolo precedente sono stabilite da leggi speciali. Colui che per 
effetto della violazione ha subìto danno deve esserne risarcito, salva la facoltà di 
chiedere la riduzione in pristino quando si tratta della violazione delle norme 
contenute nella sezione seguente o da questa richiamate. >>; 
- Art. 873 cc << Le costruzioni su fondi finitimi, se non sono unite o aderenti, 
devono essere tenute a distanza non minore di tre metri. Nei regolamenti locali può 
essere stabilita una distanza maggiore. >>, in www.altalex.com 
245
 Cass. civ., sez. II, 11 febbraio 1994, n. 1384, in Riv. giur. Urbanistica, 1995, p. 91  
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primaria, impedendo il rilascio del certificato di abitabilità da parte del 
Comune, sussiste un caso d’inadempimento del venditore246, per cui 
nell’eventualità in cui il compratore agisca contro il lottizzante per la 
mancata realizzazione delle opere di urbanizzazione che hanno 
impedito il rilascio della licenza comunale, lo stesso può domandare al 
giudice civile la condanna del venditore al risarcimento del danno, ma 
non all’esecuzione delle opere247. 
Diverso è il discorso per quanto riguarda il caso dell’impugnabilità del 
piano di lottizzazione da parte di terzi che hanno un interesse che li 
legittimi a ricorrere, poiché questo risulta essere sempre uno strumento 
con validità erga omnes, pur se concepito in ottica contrattualistica. Gli 
interessi richiamati sono molteplici e tutti  riconducibili all’alterazione 
del territorio, partendo dal maggior inquinamento fino ad arrivare 
all’aggravio delle strutture248. 
L’articolo 10 L.P.249 ha ampliato l’insieme dei soggetti portatori di tali 
posizioni, facendoli coincidere con tutti coloro che siano 
giuridicamente collegati in maniera rilevante con la situazione  sulla 
quale va ad incidere l’intervento (indipendentemente dal tipo di 
rapporto dal quale derivi tale collegamento) o, più in generale, da uno 
specifico interesse ad un determinato insediamento abitativo
250
. Il 
significato dell’espressione “insediamento abitativo” deve essere 
quello del luogo in cui la persona ha residenza o domicilio, poiché 
rappresenta uno stabile collegamento della sua sfera giuridica e dei 
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 N. ASSINI- P. MANTINI, Manuale di diritto urbanistico, seconda edizione, 
Milano, 1997, pp. 366 - 367 
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 Tribunale Cagliari, 23 maggio 1984, in Riv. giur. Sarda, 1989, p. 24 
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 N. ASSINI- P. MANTINI, Manuale di diritto urbanistico, seconda edizione, 
Milano, 1997, p. 367 
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 Art. 10 legge 6 agosto 1967, n. 765, comma 9 << Chiunque può prendere visione 
presso gli uffici comunali, della licenza edilizia e dei relativi atti di progetto e 
ricorrere contro il  rilascio  della  licenza  edilizia  in quanto in contrasto con le 
disposizioni  di  leggi  o  dei  regolamenti o con le prescrizioni di piano   regolatore   
generale   e   dei  piani  particolareggiati  di esecuzione.>>, in www.normattiva.it 
250
 N. ASSINI- P. MANTINI, Manuale di diritto urbanistico, seconda edizione, 
Milano, 1997, p. 368 
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suoi molteplici interessi con un determinato ambiente urbanistico
251
. 
Più in particolare vengono ritenuti legittimati tutti coloro che hanno un 
collegamento rilevante con l’area oggetto dell’intervento, come il 
proprietario di un fondo attiguo alla zona lottizzata, che ha interesse ad 
impugnare la delibera per far rimuovere il danno effettivo che potrebbe 
derivare all’ambiente in cui sorgono gli stabili di cui è titolare.  
I terzi non collegati alla lottizzazione, invece, possono impugnare l’ 
atto entro il termine che decorre dall’ultimo giorno di pubblicazione 
della delibera nell’albo del Comune. 
 
13. Gli aspetti illeciti: la lottizzazione abusiva 
Per concludere l’analisi delle convenzioni di lottizzazione, è necessario 
effettuare una panoramica sugli eventuali risvolti penali che lo 
strumento può avere. Si tratta di esaminare la fattispecie di illecito 
urbanistico conosciuta come lottizzazione abusiva ed introdotta 
dall’articolo 30 del D. P. R. 380/200 ( T. U. Edilizia): questo 
costituisce un reato e pertanto il soggetto competente ad individuare i 
contorni della fattispecie criminosa è il giudice penale
252
. 
Come evidenziato dalla giurisprudenza, l’illecito si può realizzare solo 




Il T. U. Edilizia distingue due casi di lottizzazioni abusive: 
- La lottizzazione materiale254, caratterizzata dal fatto che 
l’elemento distintivo coincide con la realizzazione di 
un’alterazione fisica del territorio; 
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 Può essere inteso, in definitiva, come la << radicalizzazione in loco degli interessi 
di vita di un soggetto >> ( Cons. St., sez. V, 5 ottobre 1987, n. 598, in Foro amm., 
1987, fasc. 10 )  
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 A. CANDIAN – A. GAMBARO, Le convenzioni urbanistiche, Milano, 1992, p. 
62 
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 Cass. pen., sez III, 26 giugno 2008, n. 37472, in CED Cass. pen. 2008 
254
 Art. 30 D. P. R. 6 giugno 2001, n. 380, comma 1 << . Si ha lottizzazione abusiva  
di  terreni a scopo edificatorio quando vengono iniziate opere che comportino 
trasformazione urbanistica od  edilizia  dei  terreni  stessi  in violazione  delle 
prescrizioni degli strumenti urbanistici, vigenti o adottati, o comunque stabilite dalle 
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- La lottizzazione negoziale o cartolare255, in cui invece 
l’elemento di alterazione è assente. 
Il primo caso si verifica nell’eventualità in cui venga posta in essere 
un’attività di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio in 
violazione delle norme vigenti o senza autorizzazione comunale: non a 
caso la giurisprudenza penale
256
 parla di reati a consumazione 
alternativa, cioè realizzabili sia per contrasto con prescrizioni 
normative, sia per difetto di autorizzazione. 
Da un’interpretazione letterale dell’articolo, si evince che i presupposti 
formali del reato sono due: 
- L’assenza dell’autorizzazione, che consiste in una violazione 
delle prescrizioni contenute nell’art. 28 L.U.; 
- L’illegittimità dell’autorizzazione, la cui portata ha sollevato 
molti dubbi tra gli studiosi, in quanto se ci si basa su il valore 
letterale della norma, qualsiasi violazione si configurerebbe 
come lottizzazione abusiva, mentre è pacifico che esistono casi 
in cui ciò non avviene
257
. 
In realtà, a norma dell’art. 30, “la verifica della corrispondenza delle 
norme urbanistiche alle previsioni deve essere effettuata rispetto alla 
trasformazione edilizia che di quelle opere costituiscono il frutto”258: 
inoltre, la giurisprudenza amministrativa afferma che per essere in 
presenza dei requisiti formali della fattispecie è necessario che le opere 
                                                                                                                                         
leggi  statali o regionali  o  senza la prescritta autorizzazione. >>, in 
www.normattiva.it 
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 Art. 30 D. P. R. 6 giugno 2001, n. 380, comma 1 << nonché quando tale 
trasformazione venga predisposta  attraverso il frazionamento e la vendita, o atti 
equivalenti, del terreno in lotti che, per le loro caratteristiche quali la dimensione in 
relazione alla natura del terreno e alla sua destinazione secondo gli  strumenti  
urbanistici, il numero, l'ubicazione o la eventuale previsione di opere di 
urbanizzazione ed in rapporto ad elementi riferiti agli acquirenti, denuncino  in  
modo non equivoco la destinazione a scopo edificatorio. >>, in www.normattiva.it 
256
 Cass. pen., sez III, 17 marzo 2009, n. 17865, in CED Cass. pen. 2009 
257
 G. PAGLIARI, Corso di diritto urbanistico, quarta edizione, Milano, 2010, p. 738 
258
 T. A. R. Puglia, sez. III, 24 aprile 2008, n. 1017, in Foro amm. 2008, vol. IV, p. 




siano effettuate in assenza di uno strumento urbanistico attuativo che 
ne consenta la realizzazione
259
. 
Per avere invece alterazione fisica del territorio, la giurisprudenza 
penale sottolinea come devono avvenire degli interventi tali “da 
incidere in maniera rilevante sull’assetto urbanistico della zona, sia nel 
senso di intervento normativo, sia dal punto di vista della realizzazione 
di nuove opere di urbanizzazione o di potenziamento di quelle già 
esistenti”260: in altre parole, si deve trattare di un intervento 
trasformativo che dimostri l’effettiva volontà di suddividere il terreno 
in lotti a scopo edificatorio
261
. 




- Il frazionamento catastale (e non263) di un’area in diversi lotti; 
- Il compimento di atti negoziali che determinano modificazioni 




- La trasformazione del terreno in lotti che esprimono, in modo 
non equivoco, la destinazione a scopo edificatorio; 
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 Cons. St., sez. V, 26 marzo 1996, n. 301, in Cons. Stato 1996, vol. I, p. 426 
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 Cass. pen., sez. IV, 8 luglio 2008, n. 33150, in CED Cass. pen. 2008 
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 G. PAGLIARI, Corso di diritto urbanistico, quarta edizione, Milano, 2010, p. 739 
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 G. PAGLIARI, Corso di diritto urbanistico, quarta edizione, Milano, 2010, p. 740 
263
 << Ai fini dell’integrazione del reato di lottizzazione abusiva negoziale, il 
frazionamento di un terreno, da intendersi in modo atecnico, riferendosi a qualsiasi 
attività giuridica che abbia per effetto la suddivisione in lotti di un’area di più ampia 
estensione, come infine predisposta ed attuata, attribuendone la disponibilità ai terzi 
al fine di realizzare una non consentita trasformazione urbanistica ed edilizia del 
territorio, non deve necessariamente avvenire mediante apèposita operazione 
catastale che precede le vendite o gli atti di disposizione, ma può realizzarsi in ogni 
altra forma di divisione fattuale dello stesso >> Cass. pen., sez. III, 26 ottobre 2007, 
n. 6080, in Cass. pen. 2008, vol. XI, p. 4280, in G. PAGLIARI, Corso di diritto 
urbanistico, quarta edizione, Milano, 2010, p. 739 
264
 << Nelle previsioni legislative dell’art. 30, commi 2 e 10, D. P. R. 6 giugno 2001, 
n. 380, la divisione ereditaria in quanto tale non integra un’ipotesi di lottizzazione 
abusiva ed è sottratta, pertanto, all’obbligo di allegazione del certificato di 
destinazione urbanistica. Diversa ipotesi è invece quella della vendita, effettuata in 
un arco temporale assai prossimo, di lotti individuati a seguito di divisione ereditaria 
e palesemente destinati a scopo edificatorio >> Cass. pen., sez. III, 18 maggio 2006, 
n. 23154, in CED Cass. pen. 2006, in G. PAGLIARI, Corso di diritto urbanistico, 
quarta edizione, Milano, 2010, p. 740 
95 
 
- Altre circostanze complementari degli acquirenti che provino 
l’intento di edificare. 
Una precisazione risulta doverosa per la rilevanza o meno dei contratti 
preliminari dai negozio giuridici potenzialmente idonei alla 
realizzazione della lottizzazione abusiva: inizialmente, la Cassazione 
escludeva tale inclusione, ma successivamente è mutato 
l’orientamento, in quanto si è affermata la loro rilevanza in virtù di una 
volontà legislativa di tutela “anticipatoria”265, desumibile dalla 
formulazione dell’art. 30 T. U. edilizia. Rimane escluso dalla valenza 
penale quel preliminare sottoposto alla condizione sospensiva 
dell’ottenimento dell’autorizzazione al frazionamento da parte 
dell’autorità amministrativa competente, perché non idoneo a produrre 
l’effetto lottizzatorio sull’area. 
Si tratta dunque di un’ipotesi d’illecito costituita sulla presunzione 
semplice (ex 2729 cc.
266
) di volontà lottizzatoria, per cui risultano 
imprescindibili il frazionamento del terreno, uno o più atti di vendita o 
equivalenti e la volontà degli agenti nella realizzazione di una 




A livello giurisprudenziale è stato introdotto anche un terzo caso di 
lottizzazione abusiva, quello “abusivo misto”, che risulta essere un 
misto fra quello negoziale e materiale: questo si verifica ogni volta in 
cui vi è un intreccio di atti materiali e giuridici finalizzati ad una 




                                                          
265
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 Art. 2729 cc. << Le presunzioni non stabilite dalla legge sono lasciate alla 
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La prima conseguenza della eventuale realizzazione di lottizzazione 
abusiva è l’ordinanza di sospensione delle opere in corso, fatta dal 
Comune, notificata agli alienanti e agli acquirenti e trascritta nei 
pubblici registri immobiliari: passati novanta giorni dalla notificazione, 
l’area entra a fare parte del patrimonio disponibile 
dell’amministrazione comunale269. 
Gli effetti risultanti sono di una nullità condizionata degli atti stipulati 
e trascritti antecedentemente all’ordine e di divieto di stipulazione 
dopo la trascrizione dell’ordinanza comunale. Importante è evidenziare 
come queste entità seguano lo stesso destino dell’atto del soggetto 
pubblico, per cui se l’ordinanza diventa inefficace anche queste lo 
divengono. 
La lottizzazione abusiva è un illecito rilevante dal punto di vista civile, 
penale e amministrativo, comportando la creazione di tre tipologie di 
sanzioni previste: 
- Sanzioni civili270, consistenti nella nullità e la non trascrivibilità 
degli atti compiuti in violazione dell’articolo 28 L.U. e 
compresi nell’articolo 30 T. U. Edilizia; 
- Sanzioni penali271, le quali prevedono la punizione con l’arresto 
fino a due anni e un’ammenda che può variare da 5.164,00 euro 
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 Art. 30 D. P. R. 6 giugno 2001, n. 308, comma 9 << Gli atti aventi per oggetto 
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 Art. 30 D. P. R. 6 giugno 2001, n. 308, comma 1<< Salvo che il fatto costituisca 
più grave reato e ferme le sanzioni amministrative, si applica:  
    a) l'ammenda fino a 10.329 euro per l'inosservanza delle norme, prescrizioni e 
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regolamenti edilizi, dagli strumenti urbanistici e dal permesso di costruire;  
    b) l'arresto fino a due anni e l'ammenda da 5164 a 51645 euro nei casi di 
esecuzione dei lavori in totale difformità  o  assenza  del permesso o di prosecuzione 
degli stessi nonostante l'ordine di  sospensione;  
    c) l'arresto fino a due anni e l'ammenda da 15493  a  51645  euro nel caso di 
lottizzazione abusiva di terreni a scopo  edilizio, come previsto dal primo comma 
dell'articolo 30. La stessa pena si  applica anche nel caso di interventi edilizi nelle 
zone sottoposte a  vincolo storico,  artistico,   archeologico,   paesistico,   ambientale,   
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a 51.645,00 euro. Con la sentenza definitiva del giudice penale 
viene anche disposta la confisca dei terreni dell’area oggetto 
d’intervento e delle opere abusivamente costruite. Inoltre, in 
tali procedimenti, il Sindaco è legittimato a costituirsi parte 
civile al fine dell’ottenimento del risarcimento del danno 




- Sanzioni amministrative273, coincidenti con la demolizione 
delle opere su ordine dell’organo comunale competente. Tale 
azione non viene applicata nel caso di lottizzazione su 
autorizzazione illegittima, cioè in contrasto con la normativa 
urbanistica vigente.  
                                                                                                                                         
in variazione essenziale, in totale difformità o in assenza del permesso.>> e comma 2 
<< La sentenza definitiva del giudice penale che accerta che vi  e' stata  lottizzazione  
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La sentenza definitiva e' titolo per la immediata trascrizione nei registri immobiliari. 
>>, in www.normattiva.it 
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Astengo e la sua proposta – 17. Il piano strutturale del 1998 
 
14. Cenni sulla storia urbanistica pisana 
Pisa è una città dalle profonde radici storiche, le quali hanno 
influenzato ed influenzano tutt’oggi non solo gli aspetti politici, sociali 
e culturali, ma anche quelli urbanistici della realtà cittadina: per la 
ricchezza di materiale e per le numerose fonti a disposizione, è 
necessario fare un breve excursus sulla storia urbanistica pisana, 
rinviando ad altre occasioni e ad altre opere l’esame approfondito di 
tale sviluppo. 
Mentre norme di carattere edilizio sono rinvenibili fin dall’età 
medioevale, per assistere ad interventi di rilevanza urbanistica è 
necessario partire dall’epoca medicea274: è in quel periodo che vennero 
progettate ed ultimate, ad esempio, piazza delle Vettovaglie, le logge 
dei Banchi ed, in epoca Lorenese, piazza Martiri della Libertà. 
L’elemento distintivo che tutti questi interventi possedevano e che si 
tramandò anche nel XIX secolo è quello di essere stati concepiti nel 
rispetto della corrente europea di ammodernamento e abbellimento 
delle città, attualizzata attraverso lo sventramento di parte del 
precedente tessuto cittadino medioevale, al fine di consentire un 
ampliamento o la realizzazione di nuovi tratti di viabilità urbana
275
. 
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Il primo strumento di intervento urbanistico è datato nella seconda 
metà del XIX sec. ed è conosciuto come “Piano Bellini”276: tale 
pianificazione non ebbe molto successo nel perseguimento del proprio 
obiettivo, ovvero quello di incentivare gli interventi edificatori dei 
privati, ma sono da attribuire a tale piano la realizzazione di numerosi 
edifici di carattere pubblico, come il teatro Nuovo (oggi teatro Verdi), 
il tribunale-ex Corte d’Assise e gli edifici scolastici presso i quali oggi 
è ubicata la sede del comando provinciale dei Carabinieri.  
L’aspetto urbanistico vero e proprio di tale strumento è il progetto di 
risanamento dell’area della “Peschiera”, attraverso espropri di terreni, 
la demolizione degli edifici presenti e la lottizzazione della zona
277
. 
La svolta maggiore nell’evoluzione della realtà pisana risulta essere la 
realizzazione della stazione ferroviaria, poiché si assistette al 
cambiamento dell’orientamento funzionale della città: si abbandonò il 
vecchio sviluppo est – ovest secondo il percorso del fiume Arno per 
passare ad un asse nord – sud, che vede agli estremi le due stazioni, a 
settentrione quella relativa alla linea ferroviaria Pisa – Lucca, a 
meridione quella relativa alla linea Pisa – Firenze278. L’Arno perse 
dunque la propria funzione di centralità della vita economica e 
commerciale della città, anche perché a ciò si dovettero aggiungere, 
nel 1869, gli interventi di messa in sicurezza del fiume dopo 
l’alluvione, con l’eliminazione di tutti gli antichi scali e la 
sopraelevazione dei lungarni. 
Nel 1912 venne creato il primo regolamento edilizio del Comune di 
Pisa, il quale fissava limiti di altezza degli edifici proporzionati alla 
larghezza delle strade antistanti
279
. 
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Il successivo periodo fascista si caratterizzò per l’avvio di tutti gli 
interventi di “risanamento”, tra cui i più importanti furono quelli di 
ristrutturazione dell’area circostante Piazza dei Facchini ed il 
collocamento dell’attuale Palazzo di Giustizia, avvenuto con la 
demolizione dell’intero isolato preesistente: non a caso il modus 
operandi adottato per questo tipo di interventi prevedeva una serie di 
espropriazioni con conseguente demolizione degli immobili presenti, 
ma il tutto venne interrotto dallo scoppio del secondo conflitto 
mondiale. 
Negli anni finali della Grande Guerra e più precisamente nel 1944, 
l’allora Sindaco di Pisa Bargagna nominò una commissione, 
capeggiata dall’ingegnere Pera280, per la creazione di un “Piano di 
Ricostruzione”, contenente tutti gli interventi già previsti nelle 
pianificazioni precedenti e quelli iniziati prima dello scoppio del 
conflitto. 
Tra le operazioni di maggior importanza che furono ricomprese è 
possibile citare: 
- L’ultimazione dei lavori di collocamento del Palazzo di 
Giustizia; 
- La creazione di Largo Ciro Menotti in zona Borgo Stretto (Fig. 
1); 
- La costruzione di una viabilità parallela nella zona sopracitata 
attraverso la demolizione di molti edifici risalenti ad epoca 
medioevale ( Fig. 1). 
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Fig. 1 Il riassetto della zona di Borgo Stretto 
Venne inoltre approvata la ricostruzione degli edifici sui lungarni 
distrutti dalla guerra, operazione che negli anni successivi comporterà 
molti problemi relativi alle altezze, architetture e volumi spesso 
incongrui tra di loro.  
Infine il “Piano Pera” prevedeva l’individuazione di due zone, una ad 
est della città ed una a sud della stessa
281
, le quali erano destinate alla 
futura costruzione di nuove opere. 
Il primo e vero piano regolatore della storia pisana è datato 1957, dal 
momento che Pisa fu inserita nel 1954 nell’ elenco ministeriale dei 
Comuni che obbligatoriamente dovevano fornirsi di un P.R.G. Tale 
strumento venne predisposto da Luigi Pera e Fernando Clemente
282
, i 
quali seguirono come criterio generale della propria attività di 
pianificazione quello della progressiva espansione urbanistica della 
città lungo il percorso del fiume Arno in direzione del mare, assieme al 
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completamento delle zone di periferia già in costruzione, come Porta 
Lucca, Riglione e Oratoio. Particolare attenzione venne riservata alla 
problematica della viabilità (Fig. 2): come soluzione si prevedette una 
deviazione dell’Aurelia a partire da Montellini, a sud della città, e la 
sua ricongiunzione a nord della stessa, all’altezza di Madonna 




Fig. 2 La deviazione dell'Aurelia nel Piano Pera - Clemente 
 
Tutto ciò fu finalizzato ad evitare un maggior carico di traffico per le 
strade interne alla città, il quale venne ulteriormente alleggerito con la 
previsione della realizzazione di una tangenziale interna
284
, composta 
dalla viabilità esistente e coincidente con via Bonanno, via del Pratale  
ecc. Sempre a livello infrastrutturale, venne sancita l’impossibilità di 
spostamento della stazione centrale nella zona est della città e si 
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auspicava la trasformazione del collegamento ferroviario con il 
litorale
285
 in un servizio automobilistico. 
Per quanto riguarda il problema dell’edilizia universitaria, si rinviò ad 
un futuro Piano regolatore Universitario, da realizzare in virtù di una 
collaborazione tra Comune ed Università di Pisa. 
Per il centro storico furono fissate le seguenti linee guida
286
:  
- Divieto di costruzione di nuove industrie; 
- Divieto di ampliamento di quelle esistenti; 
- Divieto di sopraelevazione di edifici esistenti e di costruzione 
di linee libere; 
- Divieto di superamento del volume precedente nelle 
ricostruzioni; 
- Attuazione del risanamento con azioni di diradamento edilizio. 
Il “Piano Pera – Clemente” risultò, però, notevolmente limitato nella 
portata delle proprie prescrizioni dal fatto che non si giunse mai alla 
sua approvazione definitiva, in virtù del respingimento ministeriale 
dello strumento. 
 
15. Il “Piano Dodi – Piccinato” e le sue varianti 
Nel 1965
287
 fu adottato dal Comune di Pisa un piano regolatore 




, che venne approvato 
dal Ministero nel 1970. 
Tale strumento risultò essere il primo inquadramento dell’assetto 
urbanistico con riferimento all’assetto territoriale complessivo, 
attraverso il riconoscimento degli elementi caratteristici della zona 
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Fig. 3 L'inquadramento territoriale del "Piano Dodi - Piccinato" (particolare) 
 
Nella relazione generale della pianificazione i progettisti definirono gli 
obiettivi generali della loro attività, coincidenti con: 
- Il mantenimento e rinforzamento dello sviluppo residenziale 
lungo le attuali direttrici, favorendo l’evoluzione nella 
concentrazione residenziale di tutta la zona e non solo 
relativamente alle città di Pisa e di Livorno; 
- L’assegnazione al porto livornese del ruolo di punto di partenza 
di una industrializzazione che si dovrà articolare e radicare su 
tutto il territorio interno; 
- La creazione di un grande spazio verde dedicato al tempo 
libero e costituito dai monti pisani, dalle colline livornesi e dal 
litorale. 
L’impostazione pianificatoria in questi termini faceva in modo che il 
prodotto da essa derivante potesse essere considerato come un sistema 
urbanistico aperto, poiché vengono riconosciuti ed evidenziati gli 
aspetti peculiari del singolo territorio, in modo da garantire la 
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realizzazione del futuro sviluppo cittadino in maniera libera e 
soprattutto senza alcuna interferenza reciproca
291
. 
L’amministrazione comunale dovette dunque provvedere a: 
- Stabilire un divieto dello sviluppo urbano concentrato nel 
centro della città ed indirizzarlo verso est, al fine di non gravare 
la zona di ulteriori carichi e di consentire la concentrazione di 
servizi amministrativi e direzionali nella nuova area, più 
facilmente raggiungibile; 
- Creare una zona industriale a sud dell’aeroporto e collegata 
facilmente con il porto di Livorno; 
- Riservare il litorale a funzioni di tempo libero, con la tutela del 
verde preesistente; 
- Concentrare i servizi generali sulla via Emilia, in quanto più 
facilmente raggiungibile dagli utenti provenienti dai centri 
limitrofi. 
Proprio allo scopo di consentire la realizzazione del già citato sistema 
aperto, si reputò necessario un adeguamento della viabilità cittadina, 
poiché Pisa era in possesso di una struttura stradale di tipo radiale, che 
portava alla convergenza di importanti vie nazionali e provinciali, con 
conseguente aumento del carico di traffico urbano. 
Per ovviare a tale problema, venne ripresa la proposta di costruzione di 
una variante alla via Aurelia spostata verso est e venne ribadita la 
necessità di un nuovo collegamento Pisa – Firenze a sud della ferrovia. 
Riassumendo, nelle previsioni di Dodi e Piccinato il sistema 
infrastrutturale doveva essere articolato su
292
( Fig. 4): 
- Il cd. “asse attrezzato”, servente il polo direzionale previsto 
nella zona di attacco tra la città esistente e il nuovo quartiere di 
Cisanello; 
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- Una viabilità di collegamento tra la zona artigianale di 
Ospedaletto e Cisanello; 
- La già citata tangenziale esterna, di valenza sovracomunale, per 
i traffici di attraversamento territoriale. 
A livello insediativo il piano voleva evitare che avvenisse, in virtù 
soprattutto del florido contesto economico italiano dell’epoca, 
un’espansione edilizia “a macchia d’olio”: per questo motivo venne 
tutelato il centro storico e si definì uno sviluppo verso l’area est della 
città, favorito della presenza della strada Tosco – Romagnola e della 
possibilità di creazione di nuovi collegamenti, vista l’assenza di 
infrastrutture nevralgiche come negli altri versanti cittadini (Fig. 4). 
 
 
Fig. 4 La zona di espansione urbana e l'impianto infrastrutturale 
 
A conferma di tale decisione strategica, gli ideatori della pianificazione 
stabilirono delle limitazioni allo sviluppo edilizio sugli altri versanti 
della città, estendendole anche all’area Saint Gobain e CEP: inoltre, al 
fine di favorire la realizzazione della nuova espansione, si utilizzarono 





tutte le possibilità date dalla legge 167/1962
293
 per l’acquisto di aree da 
destinare all’edilizia popolare. 
Con queste prescrizioni si rinunciò alla direzione spontanea di 
sviluppo, cioè quella verso il mare, per la quale spingevano molte forze 
economiche, in virtù della maggior qualità del terreno
294
. 
Proprio per le considerazione effettuate, non deve sorprendere che il 
punto nevralgico del lavoro di Dodi e Piccinato coincida nella 
progettazione e nella creazione di un Centro Direzionale ubicato 
nell’area di Cisanello, il quale era destinato a svolgere il ruolo di 
nucleo dei servizi alternativo alla zona centrale della città, al fine di 
alleggerirla dalla presenza di elevate funzioni terziarie (Fig. 5). 
 
  
Fig. 5 Il Centro Direzionale e l'area circostante 
 
Per il centro storico fu invece stabilito una normativa di recupero 




- Lo svolgimento di interventi di restauro e risanamento di zone 
unitarie; 
- La restaurazione di edifici realizzati ad inizio novecento; 
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- Il mantenimento o il ripristino delle aree verdi interne ed 
esterne presso le mura medioevali; 
- Lo spostamento dell’ospedale Santa Chiara e della caserma 
Artale, recuperandone i vecchi edifici per sedi museali ed 
attrezzature sociali ed universitarie. 
Tutte le aree scelte e predisposte in passato per gli insediamenti 
industriali vennero confermate, ma se ne auspicò la creazione di 
nuove, una ad est dell’aeroporto in zona Ospedaletto ed una in 
corrispondenza della Darsena Pisana del canale dei Navicelli. 
Infine per il litorale, tutte le prescrizioni furono dirette ad una tutela del 
verde presente ed alla limitazione dell’edificazione solo per il 
completamento della zona. 
L’impatto avuto dal Piano Dodi – Piccinato risultò notevole e 
comportò tutta una serie di osservazioni e proposte modificative da 
parte degli studiosi ma soprattutto dei privati cittadini, che risultarono 
in gran parte respinte. 
Una variazione di tale strumento avvenne con la variante generale del 
1973, predisposta dalle strutture tecniche comunali e motivata dal 
necessario adeguamento del piano alle norme legislative intervenute, in 
particolare il D.M. 1444/1968, disciplinatore delle zone omogenee, dei 
limiti di densità e delle distanze
296
. 
I principi generali mantenuti sono quelli relativi alla grande viabilità, 
all’espansione nella zona di Cisanello, ai servizi in zona Ospedaletto 
ed alla salvaguardia del centro storico: in definitiva, la variante 
riguarda solo quegli insediamenti residenziali in contrasto con le 
previsioni del piano. 
La portata dell’intervento modificativo deve però ritenersi, in 
definitiva, come ribaltatrice del senso e della base ideologica del 
lavoro di Dodi e Piccinato.  
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Su tutte le modificazioni, è da segnalare per importanza quella che 
eliminò il blocco all’espansione edilizia “a macchia d’olio”, favorendo 
la costruzione in maniera massiccia di nuovi edifici: vennero create 
delle fasce edificabili lungo tutte le viabilità che si irradiano dalla città 
e che interessano ambiti semi – urbani o agricoli, come la via 
Livornese, la via Putignano – S. Ermete e Porta Lucca297. La variante 
consentì, dunque, uno sviluppo di tutte le realtà periferiche, purché 




Tutti questi permessi hanno determinato effetti che sono ancora oggi 
apprezzabili, come il sovraffollamento edilizio di tali zone, la carenza 
di spazi verdi e l’assenza di parcheggi adeguati. 
Una seconda variante al piano approvato nel 1965 venne realizzata nel 
1979, motivata principalmente dall’esigenza di adottare una cartografia 
su base aerofotogrammetrica in scala maggiore e di recepire una serie 
di modifiche precedenti e di proporne di nuove
299
. 
I cambiamenti proposti riguardarono in gran parte l’aspetto 
pianificatorio della viabilità attraverso: 
- La modificazione dell’asse di collegamento est – ovest della 
città; 
- L’abbandono della vecchia proposta della tangenziale est dalla 
zona Mortellini a Madonna dell’Acqua, poiché la sua funzione 
venne demandata alla Superstrada Fi – Pi – Li; 
- La creazione di un tratto ferroviario di collegamento tra la 
stazione di Pisa Centrale e la nuova stazione di Pisa Aeroporto; 
- La determinazione di un ampliamento della aerostazione civile. 
Infine una importante sezione della variante fu dedicata al Centro 
Direzionale di Cisanello, per il quale vennero evidenziate le difficoltà 
operative dovute all’impegno finanziario dell’intervento e la necessaria 
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sottoposizione dell’area ad un piano particolareggiato: risultarono 
invece invariate la superficie e i volumi previsti, ma cambiò in senso 




Fig. 6 L'area del Centro Direzionale nella variante del 1979 
 
16. Il progetto di Giovanni Astengo e la sua proposta 
Ad inizio degli anni ottanta risultò evidente la necessità di aggiornare il 
piano regolatore pisano, attraverso un lavoro che producesse uno 
strumento sostitutivo a quello elaborato da Dodi e Piccinato. I motivi 
alla base di questo aggiornamento furono sostanzialmente tre
300
: 
- La quasi totale edificazione delle aree di espansione 
predisposte nel 1973; 
- L’avanzato stato di realizzazione del Centro Direzionale di 
Cisanello; 
- La doverosa revisione degli strumenti urbanistici non più 
funzionali all’evoluzione legislativa della materia. 
Inoltre erano intervenuti altri importanti avvenimenti che avevano 
modificato il panorama cittadino rispetto al 1965, come: 
- La creazione del Parco Naturale Migliarino – San Rossore – 
Massaciuccoli; 
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- L’avvento del CNR nell’area di S. Cataldo; 
- Il progetto di ampliamento dell’aeroporto; 
- La definizione del percorso definitivo dell’Autostrada e della 
Superstrada Fi – Pi – Li. 
Nel 1987 il Comune di Pisa diede a Giovanni Astengo
301
 l’incarico 
della consulenza generale per la revisione del P. R. G., con la 
possibilità di poter usufruire anche di un gruppo operativo costituito 
specificatamente per l’occasione. 
Il modus operandi dell’equipe si caratterizzò per il fatto che 
inizialmente si volle redigere un quadro conoscitivo adeguato della 
situazione insediativa pisana, con le proprie caratteristiche strutturali e 
funzionali, attraverso l’utilizzo delle cartografie. Queste si dividevano 
in due tipologie: 
- Quelle che documentano l’uso del suolo urbano ed 
extraurbano, le quali rivestono un ruolo fondamentale per 
determinare una vera e propria contabilità del territorio urbano, 
imprescindibile per poter desumere delle informazioni sulle 
dotazioni urbanistiche presenti; 
- Quelle che documentano la stratificazione cronologica 
dell’insediamento, le quali permettono una lettura critica circa 
le modalità di crescita e di trasformazione urbana della città. 
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Tutta questa analisi cognitiva preliminare portò Astengo ad 
evidenziare soprattutto l’inadeguatezza della gestione urbanistica per la 
realizzazione delle prescrizioni approvate con il piano Dodi – 
Piccinato. 
Parallelamente a questi studi cartografici, furono portati avanti anche 
degli altri di tipo economico e demografico, i quali dimostrarono come 
nella nuova fase di pianificazione sia venuto meno il motore 
dell’espansione demografica302: per questo motivo si era venuta a 
creare una sorta di competizione tra i territori per attirare dei moti 
migratori significativi, attraverso l’elaborazione di politiche insediative 
favorevoli. 
Il piano venne dunque concepito come quel mezzo di organizzazione 
urbana capace di determinare una proposta più allettante rispetto a 
quella di altre realtà, individuando i due obiettivi pianificatori da 
perseguire in due elementi fondamentali, ovvero: 
- Nell’offerta di una qualità abitativa migliore; 
- Nella creazione delle condizioni, soprattutto infrastrutturali, 
che valorizzino Pisa come polo multimediale e come sede di 




Il pensiero di Astengo non si limitò solamente allo studio della cornice 
dentro la quale deve essere inserito l’intervento, ma si spinse fino 
all’elaborazione di un’ideologia innovativa di redazione del piano, 
anticipatoria di quella indicata dalla Regione Toscana con la Legge 
Regionale 5/1995
304
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 Piano strutturale: Relazione Generale, a cura del Comune di Pisa, Pisa, 1997, p. 
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 G. ASTENGO, La metodologia della pianificazione, in Pisa: struttura e piano, 
volume I, Pisa, 1989, p. 19 
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- Formulazione di “schemi strutturali” di ipotesi di sviluppo su 
piccola scala; 
- Confronto tra varie ipotesi; 
- Individuazione dello schema ritenuto migliore; 
- Sviluppo del suddetto schema in forma preliminare; 
- Verifica della funzionalità, fattibilità, compatibilità con gli 
obiettivi, le soluzioni tecniche e normative dello schema 
preliminare; 
- Eventuali correzioni del preliminare; 
- Discussione pubblica e raccolta delle osservazioni; 
- Ultime modifiche tecniche e finanziarie sulla fattibilità; 
- Adozione. 
Tutte le considerazioni effettuate fino a questo punto sono riassumibili 
e ritrovabili nel progetto preliminare del Piano presentato nel 1990: 
nella presentazione di quella che viene definita come “prova generale”, 
Astengo parte dagli obiettivi generali << per il riordino e la 
rivitalizzazione, con la loro classificazione secondo priorità operative, 








- La ridistribuzione spaziale delle strutture attrattive o di servizi 
che sono suscettibili di ricollocazione, come l’ospedale da 
trasferire a Cisanello e l’Università anche se non venne 
individuato un luogo specifico; 
- La ristrutturazione di aree multifunzionali al fine di migliorarle; 
- La creazione di laboratori ad alta qualificazione sperimentale o 
produttiva all’interno delle aree produttive stesse; 
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- Il superamento dello zoning rigido, con la previsione di zone 
promiscue; 
- Modificazione del sistema ferroviario ed uso della tratta Pisa – 
Pontedera come sistema di metropolitana. 
La parte normativa venne articolata riprendendo la suddetta 
concezione di uno zoning non basato sulle tipologie o sulle funzioni 
che l’area deve svolgere, ma individuato secondo criteri morfologici e 
discipline d’intervento desumibili dall’inquadratura esposta in 
precedenza. 
In questo modo si ottengono le seguenti zone
308
:  
- Aree a destinazione prescritta mono o polifunzionale, nelle 
quali il piano poteva prescrivere tutti gli aspetti edilizi; 
- Aree con edifici a volumetria definita, che sono i punti 
fondamentali della struttura urbana; 
- Aree di intervento multiplo coordinato, destinate agli interventi 
di maggiore complessità, comprendenti operazioni di 
urbanistica estesa, come demolizioni, ricostruzioni ecc.; 
- Aree di recupero in tessuto storico; 
- Aree di rinnovo urbano, cioè quelle di recente urbanizzazione, 
nelle quali sono necessari interventi di potenziamento 
infrastrutturale; 
- Aree destinate a grandi operazioni a tempi lunghi, come quelle 
destinate, ad esempio, alla realizzazione di un telaio 
infrastrutturale che permettano il collegamento di Pisa con il 
resto del territorio. 
La proposta di Astengo non si concretizzò mai per via della sua 
prematura scomparsa e della successiva crisi dell’amministrazione, con 
il conseguente cambio politico. 
Il lavoro e il pensiero esposto fino a questo punto risulta essere di 
fondamentale importanza sia per la trattazione sia per la storia 
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urbanistica moderna di Pisa, in quanto costituente la base filosofica e 
procedimentale di tutta la pianificazione pisana più recente. 
 
17. Il piano strutturale del 1998 
Completato il breve ma doveroso riferimento storico all’urbanistica 
pisana, risulta necessario esaminare gli aspetti più recenti riguardanti il 
governo del territorio della città di Pisa. 
Come già detto precedentemente, lo strumento pianificatorio di 
riferimento è il Dodi – Piccinato, il quale è stato oggetto di 
aggiornamenti nel corso degli anni, per mezzo delle opportune varianti, 
al fine di adeguarlo alle sopravvenute esigenze cittadine e legislative: 
in tutto il periodo urbanistico recente è, quindi,  mancato un intervento 
organico di rivisitazione complessiva delle prescrizioni. 
La Legge Regionale Toscana 5/1995
309
 ha modificato lo scenario della 
pianificazione urbanistica, prevedendo che i Comuni fossero i soggetti 
competenti alla formazione del P. R. G. e che questo si componesse di 
due elementi, ovvero il piano strutturale e il regolamento urbanistico: 
l’ultima formulazione del primo strumento citato da parte del Comune 
di Pisa risale al 1998 e risulta di fondamentale importanza poiché 
costituisce la base concettuale di tutti i futuri interventi e delle 
successive varianti poste in essere
310
. 
Influenzati dal pensiero e dalla metodologia lavorativa di Giovanni 
Astengo, i redattori del piano strutturale sono partiti da uno studio 
generale degli aspetti “di contorno” della realtà territoriale in cui la 
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pianificazione si andava ad inserire, per poi esaminare e ponderare i 
singoli interventi da realizzare.  
Come risulta evidente dalla relazione generale al Piano Strutturale , lo 
strumento in esame deve essere considerato come un << grande piano 
di recupero della città >>
311
: questo, infatti, si impegnava a recuperare 
e riproporre tutte le scelte più convincenti operate nelle pianificazioni 
passate, a partire dalla Dodi – Piccinato e comprendendo anche la 
proposta di Astengo del 1990. 
L’operazione svolta dai redattori comunali era tesa a sfruttare tutte le 
innovazioni offerte dalla legge regionale sui temi della tutela 
ambientale, della riqualificazione dei luoghi e della salvaguardia degli 
ambiti storici della città. 
Entrando nel merito della pianificazione, dopo una prima parte 
introduttiva e conoscitiva della situazione, vengono analizzate le 
prospettive di sviluppo del sistema pisano: si prendeva atto che anche 
nella zona pisana stava cominciando quel fenomeno conosciuto come 
terziarizzazione dell’economia, il quale non comportava 
necessariamente un decadimento dell’attività industriale, che 
conservava l’importanza all’interno del sistema economico locale, 
soprattutto nel settore del mobilio, delle pelli e delle calzature
312
. 
Come osservato da alcuni autori
313, l’industria e il terziario non erano e 
non sono settori in competizione fra di loro e lo sviluppo di uno non 
porta al declino dell’altro, ma anzi una loro integrazione porta a 
rilevanti benefici per tutta l’economia della zona. 
Operando un parallelismo, i redattori del piano sottolineavano come il 
rapporto sopra descritto fosse riscontrabile anche rispetto alla relazione 
che legava Pisa con gli insediamenti limitrofi, in quanto nel capoluogo 
provinciale erano (e sono) insediate le principali attività di offerta dei 
servizi, mentre tutti i distretti industriali erano collocati nei restanti 
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territori della provincia. Per tutti questi motivi risultava fondamentale 
una pianificazione che consentisse l’integrazione di queste due realtà, 
sfruttando le già buone dotazioni dell’area, ovvero l’Autostrada, 
l’aeroporto e il porto di Livorno.  
In quest’ottica gli interventi infrastrutturale da compiere coincidevano 
con quelli indirizzati ad un uso diverso degli strumenti già esistenti, 
per cui si prevedeva ad esempio
314
 che: 
- L’Autostrada dovesse essere di libera fruizione o con pedaggi 
bassi, per ridurre il traffico gravante sull’Aurelia; 
- Le ferrovie dovessero diventare un servizio metropolitano in 
supporto ad un’auspicata futura tramvia cittadina; 
- Le stazioni delle zone limitrofe dovessero risultare dei poli di 
interscambio tra le varie modalità di trasporto. 
Da questa prospettiva i relatori auspicavano che le decisioni relative al 
governo del territorio fossero definite ed attuate attraverso una lettura 
integrata delle dinamiche socio – economiche e delle caratteristiche 
territoriali, permettendo una modificazione e regolamentazione della 
realtà indirizzata ad uno sviluppo complessivo, migliorando, ad 
esempio, l’offerta di aree destinate agli insediamenti produttivi, sia dal 
punto di vista qualitativo, con tutte le strutture e tutte le opere di 
urbanizzazione, sia dal punto di vista procedimentale, cosi da favorire 
e migliorare le condizioni per la creazione di nuove imprese
315
. 
La relazione al piano strutturale passa poi ad esaminare il tema del 
recupero e della riqualificazione degli insediamenti, partendo dal fatto 
che anche nella realtà pisana si confermava quel trend, anticipato ed 
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In queste pagine sono stati evidenziati due aspetti: 
-  L’elevato numero dei cd. “pisani di giorno”, ovvero di coloro 
rientranti nella categoria dei pendolari e che sfruttano la città 
per esigenze di studio o di lavoro, ma che contribuiscono solo 
in minima parte alle spese per il funzionamento; 
- La tendenza dei vecchi residenti a spostarsi nelle zone 
comunali limitrofe alla città. 
A tale riduzione della popolazione residente in città non corrispondeva 
però una proporzionale riduzione degli alloggi e ciò impediva la 
realizzazione di quello che per il piano doveva assumere la valenza di 
un obiettivo fondamentale, ovvero il miglioramento dell’offerta 
abitativa sotto due profili
317
: 
- Quello dimensionale, attualizzabile con l’aumento del numero 
delle stanze di cui si compone l’immobile; 
- Quello della tipologia di abitazione da offrire, operando una 
sostituzione del condominio con l’immobile mono o bilocale. 
Tutte queste osservazioni conducevano ad un nodo cruciale, secondo i 
redattori,  per la città di Pisa, poiché o si accettava l’esodo verso i 
Comuni limitrofi, oppure doveva essere ridimensionato il piano 
relativo al territorio comunale, migliorando l’offerta con riguardo318: 
- Alle abitazioni per gli studenti universitari fuori sede; 
- Alle aree per i servizi urbani e territoriali; 
- Alle aree per la produzione di beni e servizi; 
- Alle previsioni di individuazione di aree per standard 
urbanistici; 
- Alle aree destinate a parchi sia urbani che territoriali. 
Inoltre il Piano Strutturale del 1998 prendeva atto di come, a causa del 
forte deficit di governo urbanistico, il Centro Direzionale non fosse 
stato realizzato nel pieno rispetto delle intenzioni dei suoi progettisti: 
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questo, da punto alternativo e complementare del centro storico, era 
diventato una periferia anonima, disarticolata dal resto della realtà 
cittadina e priva di aspetti peculiari. 
Relativamente a tale problema, nello strumento pianificatorio 
l’amministrazione comunale prevedeva degli interventi specifici, 
finalizzati a curare soprattutto la localizzazione di funzioni urbane 
pregiate, cosi da poter supportare successive trasformazioni, le quali 
non si dovevano limitare solo all’ubicazione nella zona del nuovo 
ospedale, ma anche al trasferimento di importanti uffici statali. 
Inoltre risultava molto modificata l’immagine complessiva dell’area, 
non più concepita come un centro compatto, secondo il disegno 
canonico degli anni settanta, ma come volumi edilizi ridotti ed alternati 
a piazze, verdi pubblici ed ad altri elementi rientranti nell’ampia 
categoria dei << vuoti urbani attrezzati >>
319
. 
L’ente comunale attribuiva ampio valore ad un’area di “sconnessione”, 
sostanzialmente coincidente con una pausa verde
320
 e funzionale a 
dividere il nuovo centro e condizionarne la forma. 
I progettisti avevano elaborato e poi adottato il Piano Strutturale 
esaminato con l’intento di perseguire due finalità, vale a dire quella 
della riqualificazione e quella del riequilibrio del territorio pisano: la 
concretizzazione di questa volontà doveva realizzarsi attraverso una 
riorganizzazione ed una ridistribuzione delle funzioni urbanistiche, 
partendo dal riconoscimento di uno status privilegiato del centro 
storico. 
Nelle intenzioni comunali le operazioni tese a tradurre gli obiettivi 
esposti precedentemente dovevano coincidere con
321
: 
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- Il compimento del trasferimento dell’ospedale Santa Chiara a 
Cisanello; 
- Il recupero e la trasformazione dell’area di Porta a Mare; 
- La riqualificazione del quartiere Pisanova; 
- Lo spostamento delle aziende pubbliche ad Ospedaletto; 
- Il recupero delle aree vicino alle mura cittadine e delle zone 
dismesse. 
Ai fini del proseguo della nostra analisi risulta interessante riservare 
particolare attenzione agli interventi eseguiti nell’area Porta a Mare, 
corrispondente all’UTOE numero 26322: questo perché 
successivamente nel corso della trattazione avremo modo di 
soffermarci su un intervento specifico effettuato in questa zona e 
l’esame della pianificazione complessiva è funzionale 
all’inquadramento di tale operazione particolare. 
L’area a cui si fa riferimento è quella a sud – ovest rispetto al centro 
urbano, comprendente la fascia territoriale interposta tra l’aeroporto ed 
il Canale dei Navicelli e divisibile in tre parti (Fig. 7): 
- La zona a maggior concentrazione industriale, a nord 
dell’UTOE; 
- L’area della Darsena Pisana, composta da attività cantieristiche 
navali, che costeggia il tracciato della Superstrada Fi – Pi – Li e 
che ai tempi della redazione del piano era notevolmente 
sottoutilizzata; 
- La parte agricola a sud, che rappresenta il filtro naturale tra la 
zona delle “Vettole”, in possesso di importanti qualità 
paesaggistiche da conservare, le aree aeroportuali da un lato e 
quelle produttive dall’altro. 
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Fig. 7 UTOE N°26 (area viola) nella cartografia sull'uso del suolo del Piano 
Strutturale del 1998 
 
Per quest’UTOE il Piano Strutturale  del 1998 fissava come obiettivo il 
mantenimento delle attività produttive con una loro riconversione nei 
settori tecnico – scientifici e nautici, con la conseguente realizzazione 
di un polo fieristico: inoltre si voleva potenziare l’attività cantieristica 
per l’importante ruolo che avrebbe assunto il Canale dei Navicelli, per 
via del collegamento con il fiume Arno. 
In altre parole, l’amministrazione comunale ha previsto per l’area una 
destinazione sempre industriale, ma nell’ottica di quella politica di 
riqualificazione e di rinnovo accennata in precedenza. 
  









UN USO CONCRETO DELLE CONVENZIONI DI 
LOTTIZZAZIONE: LA RIQUALIFICAZIONE DELL’AREA 
SAINT GOBAIN 
SOMMARIO: 18. Premessa – 19. Contestualizzazione della questione: 
profili storici, proposta di variante e delibere comunali – 20. Profili 
generali dell’intervento – 21. La convenzione di lottizzazione Ville 
Urbane – Comune di Pisa: esposizione ed analisi del contenuto – 22. 
Le modifiche del contenuto della convenzione ed i conseguenti 
permessi di costruire – 23. L’affidamento delle opere fuori comparto – 
24. Conclusioni  
 
18. Premessa 
La parte finale del lavoro è incentrata sul caso specifico della 
lottizzazione convenzionata riguardante l’area di Porta a Mare, più 
precisamente quella coincidente con lo stabilimento Saint Gobain 
Glass Italia Spa.  
La scelta è ricaduta su questa operazione al fine di offrire un riscontro 
pratico e concreto ai concetti esposti precedentemente nel capitolo 
terzo. 
Le convenzioni sono strumenti di fondamentale importanza, di cui 
viene fatto uso frequente in virtù della celerità della propria 
costituzione e della flessibilità del contenuto. 
Come sarà possibile sottolineare in seguito, la peculiarità 
dell’intervento in esame si ritrova soprattutto nella sua causa di 
realizzazione, coincidente con una motivazione politica di carattere 
sociale, che ha spinto l’amministrazione pisana a scendere in campo e 
ad instaurare una fase negoziale con i rappresentanti della 
multinazionale francese, al fine di raggiungere una soluzione 
conveniente per tutte le parti coinvolte. 
124 
 
Naturalmente non tutte le convenzioni di lottizzazione possiedono una 
tale e specifica ragione fondativa, ma questo caso è la dimostrazione, a 
mio avviso, di come lo strumento “privatistico” delle convenzioni 
possa essere utilizzato per la risoluzione di problematiche pubbliche 
che superano i confini della semplice questione urbanistica. 
Nell’analisi si cercherà di dare un quadro completo, cronologicamente 
ordinato e il più chiaro possibile di una vicenda che ha assunto una 
posizione di assoluta rilevanza nella storia urbanistica pisana 
contemporanea: un intervento che, al di là delle considerazioni 
soggettive circa la riuscita positiva o meno, si identifica come un 
tentativo concreto di recupero di un’area destinata a rimanere 
abbandonata a se stessa, ma che ora invece è stata donata alla città di 
Pisa con un plusvalore di cui tutti i cittadini e non possono usufruire. 
 
19. Contestualizzazione della questione: profili storici, proposta 
di variante e delibere comunali 
 
a) Il quadro storico della vicenda 
La Saint Gobain Glass
323
 rappresenta oggi un’importante realtà 
industriale della città di Pisa: coincide anche con il primo investimento 
fatto dal gruppo francese in Italia, in quanto venne realizzata nel 1889, 
anche se sotto il nome di “Fabbrica Pisana di Specchi e Lastre Calate 
di Vetro”324.  L’azienda è uno dei leaders mondiali nella produzione 
del vetro e la propria presenza sul territorio italiano non si limita 
esclusivamente all’area pisana, ma coinvolge altre zone, per un totale 
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La profonda e continua relazione ha legato fortemente la città con 
l’impresa, la quale fu fonte di occupazione per molti cittadini sia 
residenti sia provenienti dai centri limitrofi: l’attività produttiva ha, 
però, subito una sospensione obbligatoria durante gli anni della 
Seconda Guerra Mondiale a causa dei bombardamenti degli Alleati e 
della successiva distruzione delle ciminiere della fabbrica che, salvate 
dalle bombe, furono fatte crollare dai tedeschi in ritirata
326
. 
Dopo i bombardamenti del 1943, la Saint Gobain ritornò ad investire 
nella città della torre pendente, ricostruendo la fabbrica anche grazie 
all’aiuto della manodopera locale e realizzando, nel 1965, il primo 
forno float, ovvero un forno perpetuo che brucia continuamente
327
. 
Durante gli anni ottanta, complice soprattutto la crisi economica che ha 
colpito il settore operativo del gruppo, la multinazionale francese ha 




Vennero conservate, però, intatte le caratteristiche dell’area in cui 
sorgeva la struttura aziendale: la zona di Porta a Mare risultava (e 
risulta ancora) essere di assoluto valore, poiché posizionata in un punto 
nevralgico di facile collegamento con le principali vie urbane ed 
extraurbane, dotata di binari ferroviari propri per il trasporto interno 
dei materiali da uno stabilimento all’altro e molto vicina al porto di 
Livorno, punto d’arrivo delle materie prime provenienti dall’estero e 
necessarie per l’esecuzione dell’attività produttiva. 
La crisi economica precedentemente citata aveva reso le dimensioni 
dell’impianto eccessive rispetto alle possibilità produttive dell’azienda, 
tanto che molti insediamenti videro progressivamente ridotto il loro 
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utilizzo: questo momento di difficoltà non si limitava ad avere 
conseguenze solo sul piano organizzativo – strutturale, ma si rifletteva 
anche sotto il punto di vista occupazionale, poiché venne 
progressivamente ridotto il numero dei lavoratori dipendenti 
dell’impresa. 
La Saint Gobain riuscì però a reggere alle difficoltà finanziarie che gli 
si opponevano e l’attività imprenditoriale poté continuare per tutti gli 
anni novanta. 
Ad inizio del XXI sec., e più precisamente nel biennio 2006 – 2007, ci 
fu la realizzazione dell’avvenimento che segnò un nodo cruciale per la 
sopravvivenza di quest’azienda, ovvero il necessario rifacimento ex 
novo del forno float, poiché il vecchio era oramai giunto a fine vita. 
Tale operazione risultava di importanza strategica per il gruppo, dato il 
ruolo imprescindibile che tale mezzo assume all’interno del ciclo 
produttivo del veto, ma aveva come controindicazione l’alto 
quantitativo di danaro che doveva essere investito per la sua 
realizzazione
329
: la Saint Gobain, viste le difficoltà economiche 
evidenziate, non era in possesso di tale cifra e per questo chiese aiuto 
all’amministrazione cittadina. 
La situazione risultava molto chiara: da un lato la multinazionale 
francese chiedeva una mano da parte del soggetto pubblico nel 
reperimento dei fondi necessari per l’operazione, altrimenti non 
avrebbe esitato allo smantellamento dell’attività ed al trasferimento 
dell’impresa all’estero, in nazioni dalle più favorevoli condizioni 
normative fiscali e lavorative
330; dall’altro lato il Comune di Pisa si 
trovava di fronte ad un potenziale pericolo sociale molto rilevante, 
poiché l’eventuale chiusura dello stabilimento avrebbe comportato un 
grosso numero di disoccupati, con conseguenze sociali facilmente 
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 Nello specifico i rappresentanti di Saint Gobain ventilavano la possibilità di 
trasferirsi in Egitto, luogo dove la manodopera e le materie prime, specialmente la 
sabbia, sono presenti a prezzi molto convenienti 
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immaginabili ed alla probabilissima “morte” della zona di Porta a 
Mare. 
La rilevanza non più urbanistica ma politica della vicenda risultava 
evidente, così come l’esigenza di evitare uno scontro tra i soggetti 
coinvolti, privilegiando la via del dialogo e della trattativa. 
Per tutti i motivi precedentemente esposti l’amministrazione comunale 
aveva ampio interesse affinché Saint Gobain rimanesse in loco, anche 
perché riteneva che trovando un accordo e conseguentemente 
“costringendo” l’azienda ad investire quasi cento milioni di euro, 
questa sarebbe rimasta a Pisa per almeno altri quindici anni. 
Arrivati al tavolo delle trattative, la multinazionale francese giocò a 
carte scoperte e fece la seguente proposta al Comune: valorizzare la 
parte ovest dello stabilimento, oramai inutilizzata, attraverso una 
variante al vigente piano strutturale e, di conseguenza, al vigente 
regolamento urbanistico, per poi successivamente rivendere il 
complesso ed avere un ritorno economico da tale alienazione, al fine di 
ridurre l’esborso necessario per la realizzazione del nuovo forno float. 
Il regolamento urbanistico, a cui i rappresentanti dell’azienda facevano 
riferimento, è stato creato nel 2001 ed individuava la zona 
dell’intervento come un’area specialistica per la produzione (sigla 
PQ3): con tale definizione si intendevano tutti i luoghi urbanizzati ed 
attrezzati sistematicamente per il fine produttivo, per i quali si 
imponevano problemi di riqualificazione
331
 (Fig. 8). 
Nello specifico il R.U., concordando con le previsioni del piano 
strutturale
332
, riteneva possibile la riconversione della zona per << 
attività produttive avanzate (leggere e pulite) e per attrezzature 
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Fig. 8 Estratto del regolamento urbanistico del 2001 riguardante la zona Porta a 




b) Lo studio e la proposta di variante presentata da Saint Gobain 
Italia 
La proposta presentata dalla multinazionale francese venne 
accompagnata da uno studio in merito alla variante urbanistica 
avanzata, commissariato al Prof. Arch. Adolfo Natalini e all’Arch. 
Stefano Tordella: questo perché l’ingente impegno finanziario 
necessario per sostenere i costi per l’aggiustamento proposto richiede 
l’impostazione di strategie sia progettuali sia logistiche molto 
complesse, dato l’elevato numero di operazioni edilizie da effettuare e 
i molteplici attori e gruppi d’interesse coinvolti334. 
La questione delle aree dismesse e della loro riqualificazione si è 
sempre presentata come un prezioso strumento in grado di ridurre gli 
squilibri cittadini e di rispondere alle esigenze degli abitanti, grazie alla 
possibilità di ridisegno urbano.  
Gli studiosi della tematica si sono sempre posti su due posizioni 
contrastanti, ovvero tra quei sostenitori della trasformazione a verde 
pubblico e quelli a favore della ricostruzione della maglia urbana: nella 
proposta avanzata al Comune i progettisti si sono schierati dalla parte 
di una tesi intermedia, di difficile realizzazione e che, però, riuscisse a 
relazionare le due antitetiche visioni. 
Lo studio di variante risultava dunque finalizzato all’identificazione, 
alla selezione e alla valutazione delle varie proposte di riconversione 
più convenienti per tutti e delle strategie più adeguate alla 
valorizzazione dell’intervento335. 
La relazione Natalini – Tordella si apre con una descrizione circa la 
localizzazione dell’area (Fig. 9 e Fig. 10). 
 
                                                          
334
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Fig. 10 Planimetria dell'area dell'intervento 
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La zona in considerazione è caratterizzata dalla vicinanza con le 
principali strutture infrastrutturali per il trasporto della città di Pisa, 
come l’Aeroporto Galileo Galilei, la Stazione Centrale, la Superstrada 
Fi – Pi – Li e l’Autostrada A12 Livorno – Genova. 
I terreni di proprietà della Saint Gobain sono divisi in due dalla strada 
Aurelia, denominata in quella zona Via Ponte a Piglieri: questa veniva 
identificata come un fulcro importante per la viabilità del luogo, ma 
anche come elemento problematico, dati i suoi limiti dimensionali e 
tipologici, da attenuare e possibilmente << da rimuovere nell’ambito 
delle previsioni progettuali dello studio di fattibilità >>
336
. 
Il progetto alla base della proposta prevedeva, dunque, il trasferimento 
della produzione nell’area est dello stabilimento, lasciando 
completamente inutilizzato tutta l’area ovest, la quale forniva 
un’importante occasione per l’eliminazione di un confine fisico della 
città (Fig. 11). 




- La razionalizzazione e il potenziamento dell’attività, con 
attenzione agli incroci sulla via Aurelia a nord e a sud dell’area; 
- Il recupero ambientale, con l’eliminazione dei fabbricati 
industriali e delle strutture esistenti; 
- Una rivalutazione ambientale, attraverso l’inserimento di una 
vasta area di parco, l’arretramento della nuova edificazione 
sulla via Aurelia, il recupero del lato nord occupato dal Canale 
dei Navicelli e la realizzazione di un collegamento del nuovo 
complesso con Via Livornese; 
- L’individuazione all’interno dell’area di comparti funzionali, 
destinati ad ospitare attività diverse ma collegate tra di loro. 
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Proprio relativamente al tema dei comparti, questi erano divisi in due 
tipologie (Fig. 13): 
- Comparto Nord (o Comparto A), configurato come un 
frammento di tessuto urbano che dialoghi con i vicini confini 
della città: per questo motivo la Saint Gobain richiedeva un 
cambiamento della destinazione d’uso prevista per questa zona, 
finalizzata all’ottenimento di una destinazione residenziale. 
Tale istanza era supportata dal fatto che l’area venne strutturata 
in modo da accogliere strutture direzionali, commerciali ed 
abitative residenziali; 
- Comparto Sud (o Comparto B), per il quale venivano 
confermate le previsioni del regolamento urbanistico vigente, 
aprendo anche alla possibilità di poter ospitare nell’area sud – 




Naturalmente per entrambi i comparti venivano previsti miglioramenti 
riguardanti il loro impatto ambientale, grazie all’utilizzo di 
biotecnologie e fonti di energia rinnovabile, attraverso l’installazione 
di impianti solari termici, dispositivi per la riduzione dell’uso 
dell’energia elettrica, l’impiego di materiale ecocompatibile e l’utilizzo 
razionale delle risorse idriche
339
. 
In definitiva, la proposta della multinazionale francese risultava chiara 
e ben articolata ed aveva come elemento nevralgico l’accoglimento 
della richiesta di cambiamento della destinazione d’uso del Comparto 
Nord: questo perché la possibilità di ritrovarsi in possesso di un terreno 
residenziale aumentava, in primis, il valore fondiario del terreno e poi 
lo rendeva più appetibile ad una più ampia platea di imprese edili, 
permettendo un maggior potenziale ricavo dalla sua alienazione. 
A questo punto la palla passava al Comune, il quale doveva valutare in 
maniera molto attenta questa caldissima questione. 
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c) La valutazione comunale e le conseguenti delibere 
A questo punto le opzioni a disposizione dell’amministrazione 
comunale erano sostanzialmente due: non concedere quanto richiesto 
dalla Saint Gobain Glass e correre seriamente il rischio del 
trasferimento dello stabilimento in territorio estero oppure sposare il 
progetto avanzato dai rappresentanti dell’azienda ed adottare tutte le 
varianti in esso contenute. 
La situazione risultava inoltre molto complicata anche per il fatto che 
non vi era assoluta garanzia che il gruppo industriale rispettasse gli 
accordi presi, per cui si rischiava che, nonostante l’esecuzione della 
parte spettante al Comune, la multinazionale incassasse il danaro 
ottenuto dall’alienazione dei terreni dell’area ovest e poi si trasferisse 
in terra straniera. 
Il punto più delicato della vicenda era, però, un altro, ovvero quello del 
forte pericolo di chiusura di un’azienda cittadina storica che avrebbe 
comportato il licenziamento di molti operai altamente qualificati, 
minacciando seriamente la stabilità economica non solo città, ma 
anche di tutte quelle attività che gravitavano intorno al destino della 
fabbrica: non deve sorprendere che il clima sociale, respirato in quei 
giorni, risultasse di forte preoccupazione e tensione, con 
manifestazioni e dibattiti dai toni molte volte accesissimi. 
Alla fine delle trattative, il Comune decise di accogliere la proposta di 
variante avanzata da Saint Gobain
340
 ed in cambio quest’ultima si 
impegnava al rifacimento del forno float ed a mantenere la propria 
attività all’interno del quartiere di Porta a Mare. 
Si avviava dunque quel procedimento pubblico di variante urbanistica 
riguardante sia il piano strutturale sia il regolamento urbanistico e 
caratterizzato dal fatto che entrambe le procedure vennero eseguite 
parallelamente, attraverso l’emanazione contestuale delle relative 
                                                          
340
 Delibera della Giunta Comunale del 19 marzo 2007, n. 34 
138 
 
delibere: un iter dunque lineare, che non ha subito alcun sorta di 
rallentamento.  
Le basi legislative fondative del caso specifico erano essenzialmente 
due: 
- L’articolo 15 della Legge Regionale 1/2005; 
- L’articolo 17 della stessa L.R. 1/2005. 
Partendo dall’analisi della prima norma, questa disponeva la 
competenza dell’ente comunale relativamente all’approvazione non 
solo degli strumenti della pianificazione territoriale, tra cui era 
compreso anche il piano strutturale (ex art.9
341
), ma anche delle 
varianti dei medesimi, provvedendo alla trasmissione dell’apposito 
avviso di inizio del procedimento a tutti i soggetti interessati
342
. 
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 Legge Regionale Toscana 3 gennaio 2005, n. 1, art. 9 << I comuni, le province e 
la Regione provvedono all’approvazione degli strumenti di pianificazione territoriale 
di cui al comma 2, e degli altri atti di governo del territorio di cui all’articolo 10, nel 
rispetto dei principi contenuti nel capo I del presente titolo. Gli strumenti della 
pianificazione territoriale sono:  
a) il piano regionale di indirizzo territoriale, disciplinato dall’articolo 48;  
b) il piano territoriale di coordinamento provinciale, disciplinato dall’articolo 51;  
c) il piano strutturale comunale, disciplinato dall’articolo 53. >>, in 
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 Legge Regionale Toscana 3 gennaio 2005, n. 1, art. 15 << I comuni, le province e 
la Regione provvedono all’approvazione degli strumenti della pianificazione 
territoriale, di cui all’articolo 9, e delle varianti dei medesimi, nel rispetto delle 
disposizioni di cui al presente capo. A tal fine essi procedono, preliminarmente, alla 
trasmissione, a tutti i soggetti interessati, dell’apposita comunicazione di avvio del 
procedimento.  
L’atto di avvio del procedimento deve contenere:  
a) la definizione degli obiettivi del piano, delle azioni conseguenti, e degli effetti 
ambientali e territoriali attesi;  
b) il quadro conoscitivo di riferimento, comprensivo dell’accertamento dello stato 
delle risorse interessate e delle ulteriori ricerche da svolgere;  
c) l’indicazione degli enti e degli organismi pubblici eventualmente tenuti a fornire 
gli apporti tecnici e conoscitivi idonei ad incrementare il quadro conoscitivo di cui 
alla lettera b), ai fini dell’effettuazione della valutazione integrata di cui alle 
disposizioni del capo I del presente titolo, unitamente alla specificazione delle linee 
guida essenziali inerenti la valutazione integrata da effettuare ai sensi del medesimo 
capo I;  
d) l’indicazione degli enti ed organi pubblici eventualmente competenti 
all’emanazione di pareri, nulla osta o assensi comunque denominati, richiesti ai fini 
dell’approvazione del piano;  
e) l’indicazione dei termini entro i quali, secondo le leggi vigenti, gli apporti e gli atti 




Nell’atto di avvio del procedimento dovevano essere indicati anche 
tutti gli enti e gli organismi pubblici tenuti a fornire gli apporti 
necessari ad integrare la valutazione degli interessi coinvolti. 
Invece l’articolo 17 si apriva affermando che l’amministrazione 
competente all’adozione dell’atto dovesse provvedere alla 
comunicazione del provvedimento a tutti i soggetti interessati (ex art.7, 
comma 1
343
), momento dal quale prendeva avvio il termine di sessanta 
giorni per la presentazione di osservazioni. Inoltre il provvedimento 
veniva depositato per quarantacinque giorni presso l’amministrazione 
competente al fine di dare la possibilità di visione a tutti i cittadini, i 
quali avevano libera facoltà di presentare le osservazioni ritenute più 
opportune. 
Decorsi tali termini, si provvedeva all’approvazione della variante e 




                                                                                                                                         
Il soggetto istituzionalmente competente all’approvazione può acquisire gli apporti e 
gli atti di cui al comma 2 mediante indizione di apposita conferenza di servizi. >>, in 
www.provincia.pisa.it 
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 Legge Regionale Toscana 3 gennaio 2005, n. 1, art. 9, comma 1 << Le funzioni 
amministrative relative al governo del territorio sono attribuite, nell’ambito delle 
rispettive competenze, ai comuni, alle province e alla Regione, che le esercitano nel 
rispetto delle disposizioni della presente legge, sulla base dei principi di sussidiarietà, 
differenziazione e adeguatezza. >>, in www.provincia.pisa.it 
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 Legge Regionale Toscana 3 gennaio 2005, n. 1, art. 17 << Il soggetto 
istituzionalmente competente all’adozione dello strumento di pianificazione 
territoriale comunica tempestivamente il provvedimento adottato agli altri soggetti di 
cui all’articolo 7, comma 1, e trasmette ad essi i relativi atti. Entro e non oltre 
sessanta giorni dalla data del ricevimento della notizia o del provvedimento adottato, 
tali soggetti possono presentare osservazioni al piano adottato.  
Il provvedimento adottato è depositato presso l’amministrazione competente per 
quarantacinque giorni dalla data di pubblicazione del relativo avviso sul Bollettino 
Ufficiale della Regione. Entro e non oltre tale termine chiunque può prenderne 
visione, presentando le osservazioni che ritengano opportune.  
L’amministrazione competente all’approvazione, in relazione alla complessità del 
provvedimento, ha facoltà di raddoppiare i termini di cui ai commi 1 e 2 nel rispetto 
delle previsioni minime in essi contenute. 
Decorsi i termini di cui ai commi 2 e 3, l’amministrazione competente provvede 
all’approvazione dello strumento di pianificazione territoriale. Qualora sia stata 
attivata la procedura di cui agli articoli 21, 22 e 23, essa procede all’approvazione 
medesima solo successivamente alla conclusione del relativo accordo di 
pianificazione. 
Il provvedimento di approvazione contiene il riferimento puntuale alle osservazioni 
pervenute, e l’espressa motivazione delle determinazioni conseguentemente adottate.  
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Nella fattispecie in esame, il Comune di Pisa procedette all’adozione 
della proposta di variante con le delibere numero 60 per il piano 
strutturale e 61 per il regolamento urbanistico, entrambe del 19 luglio 
2007 e con il voto favorevole di una maggioranza schiacciante
345
. 
Non essendo stata presentata alcuna osservazione, l’approvazione 
definitiva della proposta avvenne il 13 dicembre 2008, rispettivamente 
con le delibere 91 e 92
346
, ed il 16 luglio del 2008 ci fu la 
pubblicazione sul Bollettino Ufficiale della Regione Toscana, a norma 
dell’art. 17, comma 6 L.R. 1/2005. 
Le conseguenze principali direttamente derivanti dall’accoglimento 
della proposta Saint Gobain furono due: 
- La modificazione della scheda UTOE 26; 
- L’introduzione di una variante parziale al regolamento 
urbanistico. 
Partendo dall’analisi del primo aspetto, i cambiamenti della disciplina 
UTOE 26 riguardavano essenzialmente gli obiettivi qualificativi e 
funzionali locali: veniva esplicitamente menzionata la << 
riqualificazione del fronte Nord dell’UTOE347>> per mezzo della 
possibilità d’inserimento di destinazioni anche di tipo residenziale. 
Inoltre veniva prevista la creazione di un’area – filtro tra << le 
destinazioni residuali dell’UTOE 25 e quelle produttive dell’UTOE 26 
348
>>, attraverso l’incremento delle infrastrutture di distribuzione del 
traffico ed il riassetto della viabilità principale.  
                                                                                                                                         
Gli avvisi relativi all’approvazione dello strumento di pianificazione territoriale ai 
sensi del presente articolo, sono pubblicati sul Bollettino Ufficiale della Regione 
decorsi almeno trenta giorni dall’approvazione stessa, e lo strumento acquista 
efficacia dalla data di tale pubblicazione.  
Il provvedimento di cui al comma 4 è comunicato ai soggetti di cui all’articolo 7, 
comma 1, ed è reso accessibile ai cittadini anche in via telematica. >>, in 
www.provincia.pisa.it 
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 Sia nella Delibera 60 sia nella Delibera 61,  i voti favorevoli furono 31, a fronte di 
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Infine si stabiliva che << la riqualificazione dovrà garantire il 
mantenimento delle attività produttive esistenti ed essere finalizzata 
all’incremento delle dotazioni degli standard pubblici. 349>>. 
Come può essere facilmente intuibile, le maggiori e più puntuali 
previsioni erano contenute all’interno del testo di variante parziale al 
Regolamento Urbanistico, il quale si apre classificando l’area come 
zona omogenea B/D
350
, a norma del D.M. 1444/1968
351
. 
Gli obiettivi qualitativi generali che il progetto si proponeva erano 
quelli di esecuzione di una ristrutturazione urbanistica e di una nuova 
edificazione, che prendevano atto della concentrazione dell’attività 
industriale nella zona est dello stabilimento e della possibilità di 
riqualificazione della porzione ovest, la quale << costituirà un ponte 
tra le attività del centro della città e i servizi e le capacità logistiche 
tipiche delle zone marginali >>
352
 (Fig. 7). 
Il Regolamento accoglieva e recepiva la proposta di dividere la zona in 
due comparti, con particolare attenzione al Comparto 1, a cui era 
concessa anche la destinazione residenziale. Venne considerato come 
elemento di importanza fondamentale la sistemazione del lato nord 
dell’area, parallela al tracciato del Canale dei Navicelli, per la quale 
sarebbe stato possibile prevedere liberamente la sistemazione di spazi 
pubblici di viabilità, parcheggio o verde. 
Il posizionamento centrale di un parco all’interno della zona 
d’intervento si configurava come determinante nella riqualificazione 
ambientale dell’area, insieme all’apposizione di ulteriori aree – filtro 
tra i nuovi fabbricati e la viabilità esistente: inoltre, la circolazione 
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interna doveva realizzarsi mediante la costruzione di un’apposita rete 
stradale, affiancata ad una regolamentazione dei punti di accesso e 
d’incrocio con Via Ponte a Piglieri, attraverso l’uso di rotatorie o 
corsie specializzate di entrata
353
. 
Interessanti sono anche gli studi effettuati circa la fattibilità degli 
interventi sotto il punto di vista geologico ed idraulico. 
Veniva specificato che i criteri di valutazione sono essenzialmente 
quelli dei caratteri di pericolosità del terreno, del tipo d’insediamento 
da realizzare e della destinazione d’uso. 
Tenendo conto del Regolamento di attuazione dell’articolo 62 della 




- Aspetti geomorfologici, per i quali non erano previste 
particolari limitazioni (classe FG1); 
- Aspetti sismici, per cui era prevista la fattibilità sismica 
condizionata (classe FS3), ovvero erano richieste indagini 
dettagliate di supporto alla progettazione edilizia; 
- Aspetti idraulici, per cui era determinata la fattibilità idraulica 
condizionata (classe FI3), ovvero la dimostrazione del rispetto 
delle condizioni di sicurezza o la previsione di una contestuale 
realizzazione di interventi di messa in sicurezza per eventi con 
tempo di ritorno di duecento anni. Inoltre, in caso di 
realizzazione di locali seminterrati o interrati, oltre allo studio 
sopracitato, sarebbe stato necessario effettuare anche ricerche 
riguardo la falda freatica, al fine di ricostruire i caratteri, la 
geometria e le escursioni stagionali e studi circa la consistenza 
della rete fognaria coinvolta nella trasformazione. 
Il punto più importante della variante parziale al Regolamento 
Urbanistico ai fini della nostra analisi è l’ultimo, riguardante le 
modalità di attuazione delle prescrizioni
355
, in quanto si distingueva: 
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- Comparto 1 – Nord, per il quale gli interventi si sarebbero 
dovuti attuare per mezzo di permessi a costruire convenzionati, 
il cui rilascio veniva subordinato alla stipulazione di una 
convenzione di lottizzazione, con la quale il concessionario si 
impegnava al rispetto delle norme del Regolamento 
Urbanistico, alla realizzazione di opere di urbanizzazione 
primaria e secondaria ed alla cessione gratuita al Comune degli 
spazi pubblici; 
- Comparto 2 – Sud, i cui interventi di sarebbero dovuti 
realizzare attraverso un Piano Attutivo e per il quale veniva 
lasciata aperta la possibilità di rilascio dei permessi di 
edificazione o di ristrutturazione solo per quegli edifici 
necessari o collegati al processo di trasformazione e 
riorganizzazione del lato est dello stabilimento Saint Gobain 
rispetto alla Via Aurelia. 
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d) Gli avvenimenti successivi 
Dopo aver visto accolta la propria proposta, la Saint Gobain Glass si 
trovava in possesso di un’area che aveva un forte valore di mercato, 
soprattutto relativamente al comparto nord. 
A questo punto, il problema principale diventava quello del 
reperimento di possibili acquirenti e la multinazionale decise di 
procedere alla vendita separata delle due aree, nella speranza di poter 
ricavare il più alto guadagno possibile. 
Il comparto sud venne acquistato da un’impresa ad un prezzo di circa 
sei milioni di euro, mentre il comparto nord dalla Società Consortile a 
responsabilità limitata Ville Urbane, per un prezzo complessivo, data 
la destinazione residenziale, pari al doppio rispetto all’altra porzione, 
ovvero circa dodici milioni di euro. 
Dunque Saint Gobain riuscì ad ottenere una cifra complessiva che si 
aggirava intorno ai diciotto milioni di euro, risultante d’importanza 
fondamentale per l’ammortizzamento dei costi di rifacimento del forno 
Float, opera che, seppur con molti ritardi e molti momenti di tensione, 
è stata iniziata nel 2010 ed ultimata nel 2011
356
. 
L’aspetto più interessante risulta senza dubbio quello del processo di 
riqualificazione della porzione nord di proprietà di Ville Urbane: 
questa si vedeva, infatti, obbligata alla stipulazione di una convenzione 
di lottizzazione con il Comune per poter procedere all’esecuzione 
dell’investimento effettuato con l’acquisto dei terreni. 
Una problematica giuridica sorse quando l’amministrazione comunale 
adottò una variante normativa
357
 al Regolamento Edilizio riguardante 
la modifica della disciplina generale delle distanze fra le costruzioni.  
La società presentò un’osservazione scritta su tale modificazione358, in 
cui veniva preso atto che, nelle motivazioni con le quali non erano 
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state accolte le precedenti e diverse richieste, era stato chiarito che la 
disciplina di tale variante non si applicava per gli interventi edilizi ed 
urbanistici che Ville Urbane poteva effettuare sulle aree di sua 
proprietà, poiché le disposizioni della scheda norma 26.2 costituivano 




La richiesta di chiarimento presentata dalla società al Comune di Pisa 
si articolava essenzialmente su due punti
360
: 
- Se per gli interventi da realizzare nell’area Comparto 1 – Nord 
si dovesse rispettare la distanza tra gli edifici prevista nella 
regolamentazione specifica della zona, cioè quella di cinque 




- Se la struttura commerciale prevista potesse essere realizzata 
anche nella forma del centro commerciale, rispettando le 
superfici massime previste da destinare a tali attività ed i 
parametri urbanistici ed edilizi contenuti nella scheda norma. 
La Commissione tecnica comunale e la Commissione Consiliare 
accolsero entrambi i punti sollevati dalla società consortile, con la 
motivazione sia che veniva valutata la regolamentazione della scheda – 
norma come speciale sia anche in considerazione del fatto che non 
venivano disposte nuove previsioni edificatorie
362
. 
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La questione ivi esaminata costituisce anche l’unico problema 
giuridico avvenuto nell’esecuzione di questo intervento, che nel 
complesso non è incappato ulteriori problemi legali rilevanti. 
 
20. Profili generali dell’intervento 
Come esposto in precedenza, Saint Gobain riuscì ad alienare l’intera 
area ovest del complesso, ottenendo una cifra complessiva di circa 
diciotto milioni di euro. 
Il Comparto 2 – Sud fu acquistato da un’impresa, la Vitarelli Glass, ma 
tutti gli interventi erano subordinati alla stesura di un piano attuativo 
da parte del Comune, data la conservazione dell’esclusiva destinazione 
produttiva della porzione di terreno. 
Ville Urbane è stata, invece, la società che ha acquistato il Comparto 1 
– Nord dell’area ovest, ovvero la parte più pregiata del complesso, 
poiché ammessa ad una destinazione residenziale oltre che a quella 
direzionale e commerciale. 
L’impresa acquirente ha provveduto all’immediata presentazione del 
progetto generale
363
 per la realizzazione degli interventi di 
trasformazione dell’area in data 15 Aprile 2010, al fine di ottenere il 
rilascio dei permessi di costruire necessari per l’esecuzione delle 
operazioni previste. 
In questi documenti venivano descritti gli aspetti generali e particolari 
delle opere da compiere, partendo inizialmente da una ripresa 
dell’analisi circa l’ubicazione dell’area già presente nello studio di 
fattibilità commissionato da Saint Gobain a Natalini e Tordella.  
Elemento di novità rispetto all’elaborato precedente è quello 
dell’espressa previsione circa la completa riqualificazione del sistema 
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- Allargamento della Via Aurelia; 
- Realizzazione di una rotatoria al posto del semaforo 
all’intersezione tra Via Aurelia e Via Livornese; 
- Sistemazione delle carreggiate delle Vie Livornese e del 
Chiassatello; 
- Sistemazione a parcheggio e a verde dell’area dell’ex sedime 
del Canale dei Navicelli; 
- Realizzazione di piste ciclabili e percorsi pedonali; 
- Realizzazione di una nuova rete di illuminazione pubblica; 
- Potenziamento delle reti di servizio. 
La società costruttrice riproponeva, dunque, tutte le destinazioni 
urbanistiche elaborate in precedenza, ereditando l’idea della 
costruzione di un sistema coincidente con un frammento di tessuto 
urbano, il tutto all’interno di un vasto parco e con una destinazione 
prevalentemente residenziale. 




- Superficie territoriale complessiva di circa 35.200 m2; 
- Superficie utile lorda residenziale 29.000 m2 (comprensiva del 
20 per cento da riservare ad edilizia residenziale 
convenzionata); 
- Superficie utile lorda direzionale 3.000 m2; 
- Superficie utile lorda commerciale 3.200 m2; 
- Area a destinazione pubblica per verde e piazze 12.300 m2; 
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Nella progettazione dell’operazione, Ville Urbane decise di dividere il 
comparto in quattro unità minime d’intervento (U.M.I.), a cui associare 
sia le opere di urbanizzazione primaria interne, sia quelle di 
riqualificazione esterne, considerate come opere di urbanizzazione 










Le U.M.I. si distinguevano soprattutto per le destinazioni d’uso ad esse 
riservate: mentre per la prima era prevista una mista tra residenziale – 
commerciale – direzionale, la destinazione per  le restanti era 
esclusivamente quella residenziale. 
La circolazione interna al comparto
366
 veniva garantita tramite la 
realizzazione di un anello di strade con fasce di parcheggi alberati, le 
quali ricoprivano anche la funzione di costituire un cuscinetto di 
separazione rispetto al traffico esterno: inoltre, si immaginava la 
costruzione di un sistema di porticati e di percorsi pedonali integrativi 
di spazi pubblici e privati, come punto di congiunzione dei parcheggi 
con la nuova piazza e i nuovi immobili: proprio la piazza, pavimentata 
con pietra ed adornata da prati ed alberi, era concepita come il fulcro 
delle attività sociali e relazionali di tutto il comparto
367
. 
Riproponendo l’idea iniziale commissionata da Saint Gobain, al cento 
dell’area veniva previsto la realizzazione di un ampio parco pubblico, 
attrezzato con tutti gli strumenti necessari ad una sua piena fruibilità, 




La società aveva posto in fase di progettazione molta attenzione anche 
al tema del risparmio energetico e della sostenibilità ambientale 
dell’intervento, con tutta una serie di accorgimenti che ne assicuravano 
il necessario rendimento, come
369
: 
- Il corretto orientamento degli edifici; 
- Un involucro strutturale esterno con forti spessori; 
- Infissi in legno con vetri doppi a bassa emissione; 
- L’utilizzo di materiali ecologici; 
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- L’ottimizzazione dei consumi idrici; 
- L’utilizzo di pannelli fotovoltaici per il consumo elettrico; 
- La distribuzione del calore e del condizionamento con pannelli 
radianti a pavimento. 
Inoltre era stato stabilito che ogni U.M.I. possedesse dei sistemi 
impiantistici funzionati ed indipendenti gli uni dagli altri e che almeno 
il cinquanta per cento del fabbisogno annuo di energia per la 




Dopo gli aspetti citati, nel progetto di Ville Urbane si passava ad 
esaminare le singole unità, partendo dalla U.M.I. 1, la quale, come già 
accennato, consisteva in un complesso immobiliare a destinazione 
mista tra residenziale, direzionale e commerciale, comprensivo di ampi 
locali disposti su due livelli di sottosuolo e destinati ad autorimesse, 
cantine e locali termici. 
L’unità ad oggi realizzata, si compone di due edifici fondamentali371: 
- Edificio A, ad uso direzionale al piano terra e residenziale in 
tutti i restanti piani, che si sviluppa per una superficie totale di 
4.205 mq; 
- Edificio B, ad uso residenziale – commerciale – direzionale, 
che si sviluppa su di una superficie totale di 9.161 mq. 
A tali immobili devono essere aggiunti i due piani interrati e dedicati 
agli usi esposti precedentemente. 
Particolare attenzione è stata riservata all’aspetto delle autorimesse, le 
quali risultano nettamente distinte tra quelle a servizio del centro 
commerciale e quelle a sevizio degli immobili residenziali: queste 
ultime sono 192 e risultano di pertinenza delle unità abitative, mentre 
le prime sono in totale 178 e vengono individuate come << parcheggi 
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di relazione e di pertinenza >> della struttura commerciale e, come tali, 
alienabili solo insieme alla stessa
372
. 
Gli edifici a destinazione residenziale sono caratterizzati dal fatto di 
essere stati strutturati su più livelli e composti da vari alloggi, 
riconducibili alle tipologie del monolocale, trilocale ed attico con tre o 
quattro vani. 
Le superfici utili vanno dai 40 mq del monolocale ai 120 mq del 
quattro vani
373
 e tutti gli appartamenti, ad esclusione del monolocale, 
sono dotati di doppi servizi. 
La porzione immobiliare ad uso direzionale è, invece, disposta su 
cinque piani, mentre per quella ad uso commerciale era prevista la 
realizzazione di una struttura di vendita di generi alimentari di media 
grandezza, con magazzini rivolti verso l’area a nord374. 
Per quanto riguarda le restanti U.M.I.
375
, queste venivano descritte 
unitariamente nel progetto, rispettando le destinazioni d’uso ad esse 
riservate, poiché considerate come interventi in possesso delle 
medesime caratteristiche tecniche e strutturali previste per l’U.M.I. 1. 
In via preliminare, veniva pianificato che tali aree disponessero 
globalmente di sei corpi di fabbrica, tutte a destinazione residenziale 
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21. La convenzione di lottizzazione Ville Urbane – Comune di 
Pisa: esposizione ed analisi del contenuto 
Come si prevedeva all’interno del regolamento edilizio, dopo la 
variante operata su istanza di Saint Gobain, tutti gli interventi da 
attuare nel Comparto 1 – Nord si sarebbero dovuti realizzare attraverso 
la stipulazione di una convenzione di lottizzazione: su Ville Urbane, 
dunque, gravava l’onere di raggiungere e ratificare un accordo con 
l’amministrazione comunale, al fine di poter concretizzare tutte le 
opere programmate ed esposte nell’elaborato progettuale esaminato in 
precedenza. 
Come già chiarito, la ratio alla base della scelta di differenziare, a 
seconda della porzione di terreno presa in considerazione, il modo di 
trasformazione dell’area Saint Gobain ovest è riconducibile alle 
differenti destinazioni d’uso a cui sono destinati i singoli comparti e, 
conseguentemente, alle diverse modalità di tutela degli interessi 
coinvolti: il Comparto 2 – Sud aveva conservato, dopo la variante, la 
propria destinazione originaria di attività produttive, la quale non 
poteva (e non può) essere regolamentata da delle convenzioni di 
lottizzazione, dato l’ampio raggio di interessi coinvolti, che vanno, ad 
esempio, dalla tutela della salute dei cittadini residenti nella zona fino 
alla salvaguardia dell’ambiente circostante. 
Dopo la presentazione dell’osservazione circa la disciplina delle 
distanze tra immobili da seguire per l’area d’intervento, Ville Urbane 
stipulò, in data 4 agosto 2010, la convenzione di lottizzazione con il 
Comune di Pisa
377
, in quanto << soggetto attuatore per gli interventi 
previsti nell’area Saint Gobain ovest >>378: con tale accordo si 
regolamentava la costruzione degli immobili previsti nel progetto, la 
realizzazione delle opere di urbanizzazione interne al comparto e delle 
opere esterne considerate come funzionali all’operazione. 
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La convenzione in esame segue lo schema tipo analizzato 
precedentemente nel corso della trattazione
379
, caratterizzato dal fatto 
che si compone dei seguenti elementi: 
- Il riferimento all’autorizzazione comunale già emanata; 
- L’indicazione dell’eventuale forma associativa del soggetto 
privato; 
- L’indicazione delle prove riguardo la titolarità della proprietà 
del terreno; 
- Il contenuto attuativo del piano di lottizzazione. 
Tutti questi contenuti sono, dunque, rinvenibili anche nel documento in 
esame e più precisamente: 
- L’autorizzazione comunale viene richiamata con il riferimento 
alla delibera di approvazione del Consiglio comunale del 8 
giugno 2010
380
, costituente la causa di legittimazione alla 
composizione dell’atto; 
- La prova riguardo la titolarità del terreno e la sua completa 
disponibilità è presente nella dichiarazione che indica il 




- È assente il riferimento alla forma associativa, in quanto Ville 
Urbane si presentava come una società consortile a 
responsabilità limitata; 
- Il contenuto attuativo del piano è l’aspetto più importante ed 
ampio della convenzione e viene introdotto facendo riferimento 
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ai progetti generali presentati dal soggetto attuatore e ad una 
ricostruzione degli indici e parametri della trasformazione
382
. 
Parte importante del contenuto preliminare della convenzione di 
lottizzazione in esame è il riferimento alle opere di urbanizzazione: 
veniva preso atto, infatti, che Ville Urbane aveva presentato istanza di 
realizzazione delle opere di urbanizzazione interne ed esterne al 
comparto a scomputo dei relativi oneri
383
. 




- 2.800.000 euro per le opere di urbanizzazione interne al 
comparto; 
- 2.700.000 euro per le opere di sistemazione esterne al 
comparto. 
L’esecuzione di tali prestazioni veniva considerata come presupposto 
indispensabile all’ottenimento del rilascio dei permessi di costruire 
relativi alle opere di urbanizzazione
385
. 
Dopo la parte introduttiva, si apre il contenuto vero e proprio della 
convenzioni di lottizzazione, la quale, all’articolo 1, disponeva che 
l’atto fosse vincolante fino all’assolvimento completo delle prestazioni 
da parte del soggetto attuatore, la qual cosa doveva essere attestata con 
deliberazioni o certificazioni comunali, escludendo di conseguenza la 
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Le norme contenute dall’articolo 2 all’articolo 11387 disciplinano tutti 
gli aspetti relativi alle opere di urbanizzazione e coincidono con il 
contenuto principale del documento: Ville Urbane si obbligava alla 
realizzazione dei lavori sopracitati previsti nel progetto esecutivo, 
ottenendo dal Comune la possibilità di eseguirli per unità minime di 
intervento, ma con la fissazione di un termine di tre anni dal rilascio 
dei titoli edilizi per il completamento di tali opere
388
. 
Questi interventi erano così distribuiti ed individuati
389
: 
- U.M.I. 1 comprendeva la realizzazione della rotatoria sulla Via 
Aurelia ed il relativo adeguamento, i sottoservizi lungo Via 
Livornese e Via del Chiassatello e le opere di urbanizzazione 
interne all’unità; 
- U.M.I. 2 racchiudeva solo quelle opere interne previste dal 
progetto; 
- U.M.I. 3 era connessa al completamento delle opere di Via 
Livornese e di Via del Chiassatello e alle opere interne 
all’unità; 
- U.M.I. 4 includeva solo quelle opere interne previste dal 
progetto. 
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Nell’eventualità in cui non fosse stato possibile realizzare quanto 
stabilito o acquistare le aree esterne al comparto di proprietà del 
Demanio, la cui disponibilità all’acquisizione da parte della società 
consortile era stata manifestata per un importo complessivo di circa 
115 mila euro
390
, si stabiliva che venissero scomputate dagli oneri di 
urbanizzazione solo le quote relative alle parti delle opere realizzate 
sulle aree di proprietà comunale
391
. 
L’articolo 3 fissava l’obbligo gravante su Ville Urbane di cedere 
gratuitamente al Comune tutte le zone sulle quali sarebbero sorte le 
future opere di urbanizzazione e di mantenere la destinazione a verde 
pubblico di tutte quelle porzioni di terreno che non erano state 




Successivamente venivano esaminate le questioni relative alla 
realizzazione materiale di tali lavori: per prima cosa, si stabiliva che gli 
interventi dovevano essere realizzati ad opera d’arte e nel rispetto delle 
condizioni fissate nel documento e nei progetti
393
, poi si passava ad 
                                                          
390
 Art. 3 << ..dichiarandosi fin d’ora disponibile ad anticipare al Comune le somme 
necessarie per procedere all’acquisizione, in via bonaria o coattiva, della proprietà 
delle aree esterne al comparto necessarie per la realizzazione delle opere di 
risistemazione della viabilità pubblica che non fanno parte del patrimonio comunale 
per un importo che viene stimato in Euro 115.000,00 (centoquindicimila/00). >>, in 
Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville 
Urbane, Pisa, 2010, p. 8 
391
  Art. 2 << Rimane inteso tra le parti che nel caso in cui non fosse possibile 
procedere all’acquisto delle aree esterne al comparto 1 di proprietà del Demanio o 
alla realizzazione delle opere di risistemazione della viabilità esterna al comparto 
stesso.. le stesse non potranno essere scomputate dagli oneri di urbanizzazione.. 
potendosi in tale caso scomputare solo la quota parte delle opere eseguite sulle aree 
di proprietà comunale >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di 
Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 8 
392
  Art. 3 << Il soggetto attuatore si impegna a cedere gratuitamente al Comune di 
Pisa tutte le aree interessate alle opere di urbanizzazione.. nonché a mantenere per 
sempre la destinazione a verde pubblico anche delle aree aventi tale destinazione 
d’uso che, non formando oggetto di cessione, non sono state ricomprese nello 
scomputo.. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la 
Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 8 
393
 Art. 4 << Le opere di urbanizzazione primaria, di cui al precedente art. 2, 
dovranno essere eseguite a perfetta regola d’arte con l’osservanza delle condizioni e 
delle modalità attuative precisate ai successivi articoli ed in conformità con gli 
elaborati del progetto. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di 
Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 9. 
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esaminare gli aspetti riguardanti il soggetto realizzatore di tali 
operazioni, da individuare secondo una procedura negoziata, a norma 
degli articoli 57 comma 6 e 122 comma 8 del dlg 163/2006. 
L’articolo 5 forniva le seguenti precisazioni in merito a tale 
argomento: 




- La selezione doveva essere compiuta sulla base di criteri 
finanziari ed organizzativi, escludendo la scelta di operatori 
collegati o controllati da Ville Urbane
395
; 
- Gli inviti a presentare offerte dovevano essere inviati 
contemporaneamente a mezzo di lettera, fissando il termine 
minimo di ricezione in dieci giorni
396
; 
- Alla base della gara venivano posti i progetti, compreso il 
computo metrico e l’elenco dei prezzi. Gli eventuali risparmi 
                                                                                                                                         
Art. 9 << Le strade, i marciapiedi, l’illuminazione pubblica, le fognature, il verde 
pubblico ed i parcheggio pubblici previsti nel progetto di urbanizzazione dovranno 
essere costruiti a regola d’arte.. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il 
Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 12 
394
 Art. 5 lettera a) << in ciascuna procedura negoziata sono consultati non meno di 5 
(cinque) operatori economici, adeguatamente qualificati ai sensi dell’art. 40 del 
decreto legislativo n. 163 del 2006 e del relativo regolamento di attuazione. >> in 
Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville 
Urbane, Pisa, 2010, pp. 9 - 10 
395
 Art. 5 lettera b) << gli operatori economici invitati sono selezionati sulla base di 
informazioni riguardanti le caratteristiche di qualificazione economico finanziaria e 
tecnico organizzativa desunte dal mercato, nel rispetto dei principi di trasparenza, 
concorrenza, rotazione: nell’invito deve essere espressamente previsto l’esclusione 
dalla procedura di operatori economici che si trovano in situazioni di collegamento e 
controllo anche sostanziali con i soggetti attuatori. >>, in Convenzione disciplinante i 
rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 10 
396
 Art 5 lettera c) << Gli operatori economici selezionati vengono  
contemporaneamente invitati a presentare le offerte oggetto del negoziato, con lettera 
contenente gli elementi essenziali del lavoro da eseguire >>, in Convenzione 
disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 
2010, p. 10 
Art. 5 lettera d) << il termine per la ricezione delle offerte non può mai essere 
inferiore a 10 (dieci) giorni in caso di affidamento della sola esecuzione; restano 
fermi i maggiori termini nei casi di cui all’articolo 122, comma 6, lettera e). >>, in 
Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville 
Urbane, Pisa, 2010, p. 10 
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per effetto del ribasso erano a disposizione del Comune per 
realizzare interventi coerenti con il progetto
397
; 
- Il contenuto del contratto di appalto era da considerarsi 
libero
398
 e le generalità degli esecutori delle opere dovevano 
essere comunicate al Comune all’inizio dei lavori399. 
Naturalmente tutta la fase di stipulazione del contratto tra Ville Urbane 
e l’operatore economico da esso selezionato doveva avvenire senza 
l’intervento dell’amministrazione comunale, la quale possedeva 




E’ necessario però precisare che questa parte del contenuto della 
convenzione di lottizzazione sarà oggetto di modifica, come vedremo 
più avanti, per effetto delle leggi successivamente intervenute. 
Il documento proseguiva con la fissazione dell’obbligo per il soggetto 
attuatore di comunicare l’inizio dei lavori con un preavviso di venti 
                                                          
397
 Art. 5 lettera f) << A base di gara sono posti i pertinenti atti progettuali compreso 
il computo metrico e l’elenco prezzi.. gli eventuali importi derivati dai risparmi 
discendenti dalla gara per effetto del ribasso offerto dall’aggiudicatario sulla base 
d’asta e detratte dalle spese tecniche fino al limite massimo del 7 % sarà a 
disposizione del Comune di Pisa per interventi coerenti con al progetto approvato. 
>>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a 
r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, pp. 10 - 11 
398
 Art. 5 lettera g) << Il contenuto del contratto d’appalto e del capitolato speciale 
d’appalto sono liberamente determinati dai proponenti, nel rispetto dei principi 
generali dell’ordinamento giuridico civilistico. >>, in Convenzione disciplinante i 
rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 11 
399
 Art. 5 lettera h) << le generalità degli esecutori delle opere di urbanizzazione 
primaria devono essere comunicate al Comune in sede di comunicazione dell’inizio 
dei lavori. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. 
cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 11 
400
 Art. 6 << La stipulazione del contratto d’appalto tra il soggetto attuatore e 
l’operatore economico, individuato mediante procedura di gara, avviene senza 
necessità di intervento dell’Amministrazione Comunale, la quale resta estranea ai 
rapporti economici tra le parti. L’esecuzione dei lavori sarà effettuata sotto la 
sorveglianza degli Uffici Tecnici comunali competenti, che avranno, pertanto, libero 
accesso al cantiere. La corretta esecuzione delle opere verrà verificata altresì 
mediante collaudo in corso e finale come previsti dall’art. 13 della presente 
convenzione. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la 
Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 11 
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giorni a mezzo di raccomandata A/R, pena il pagamento di una penale 
pari al tre per cento dell’importo complessivo dell’operazione401. 
L’articolo 10402 specificava l’onere assunto da Ville Urbane di 
realizzazione di una fognatura e di tutti i sottoservizi presenti nel 
progetto esecutivo presentato al Comune. 
La convenzione disciplinava velocemente gli aspetti relativi alla 
costruzione dei beni edilizi, poiché operava un rinvio a quanto disposto 
nel progetto esecutivo, provvedendo a stabilire soltanto il prezzo 
dell’edilizia convenzionata403: inoltre, si prescriveva la competenza 
degli Uffici tecnici comunali ad operare il collaudo delle opere entro 
sessanta giorni dal ricevimento della raccomandata informativa 
dell’avvenuta ultimazione dei lavori, comprendendo in tale attività 




Fino al momento della consegna, Ville Urbane risultava obbligata a 
garantire il passaggio degli autobus di linea sulla rete stradale, senza 
avanzare alcuna pretesa nei confronti del Comune ed aveva piena 




                                                          
401
 Art. 8 comma 1 e 2 << A seguito del rilascio dei permessi di costruire gratuiti di 
cui all’art. 2, il soggetto attuatore dovrà comunicare alla Direzione Urbanizzazione 
Primaria del Comune di Pisa, con un preavviso di 20 (venti) giorni, l’inizio dei 
lavori, a mezzo di raccomandata A.R. In caso di inizio dei lavori senza che sia stata 
preventivamente inoltrata la comunicazione di cui sopra, si applica una penale pari al 
3 (tre) per cento dell’importo dei lavori. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti 
tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 12 
402
 Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. 
Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 13 
403
 Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. 
Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 14 
404
 Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. 
Ville Urbane, Pisa, 2010, pp. 14 - 15 
405
 Art. 13, comma 4 << il soggetto attuatore si impegna, in proprio e per i suoi 
eventuali aventi causa, a consentire il passaggio degli di autolinee di trasporto 
pubblico sulla rete stradale realizzata nell’area di trasformazione, prima della sua 
cessione al Comune, senza alcun obbligo, da parte del Comune stesso, al pagamento 
di contributi, compensi o indennità di sorta. >>, in Convenzione disciplinante i 
rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 15 
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Si stabiliva anche che la manutenzione delle aree verdi fosse a carico 
del soggetto attuatore, insieme a quella di tutte le altre opere di 
urbanizzazione, per le quali era, però, prevista la possibilità di darle in 
concessione di gestione ad un terzo operatore per un periodo massimo 
di tre anni: successivamente alla verifica del rispetto dei criteri 




L’articolo 14 venne dedicato alla disciplina del contenuto della 
garanzia finanziaria, costituita da due polizze assicurative a tutela 
dell’esecuzione delle opere interne ed esterne al comparto407, per una 
cifra complessiva pari al valore totale dell’urbanizzazione aumentato 
del trenta per cento. 
Con tali assicurazioni si precisavano i seguenti aspetti: 
- La rinuncia alla preventiva escussione del debitore principale, a 
norma dell’art. 1944 cc.408; 




- L’operatività delle garanzie entro massimo dieci giorni dalla 
richiesta del Comune; 
                                                          
406
 Art. 13, comma 6, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e 
la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, pp. 15 - 16 
407
 Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. 
Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 17 - 19 
408
 Art. 1944 cc << Il fideiussore è obbligato in solido col debitore principale al 
pagamento del debito. Le parti però possono convenire che il fideiussore non sia 
tenuto a pagare prima dell'escussione del debitore principale. In tal caso, il 
fideiussore, che sia convenuto dal creditore e intenda valersi del beneficio 
dell'escussione, deve indicare i beni del debitore principale da sottoporre ad 
esecuzione. Salvo patto contrario, il fideiussore è tenuto ad anticipare le spese 
necessarie .>>, in www.diritto-civile.it 
409
 Art. 1957 << Il fideiussore rimane obbligato anche dopo la scadenza 
dell'obbligazione principale, purché il creditore entro sei mesi abbia proposto le 
sue istanze contro il debitore e le abbia con diligenza continuate . La disposizione si 
applica anche al caso in cui il fideiussore ha espressamente limitato la sua 
fideiussione allo stesso termine dell'obbligazione principale. In questo caso però 
l'istanza contro il debitore deve essere proposta entro due mesi. L'istanza proposta 




- Le controversie tra garante e Comune di Pisa dovevano essere 
risolte presso il Foro della stessa cittadina 
La medesima norma disponeva che le garanzie operavano anche in 
caso di danni durante la manutenzione o conservazione e per le 
sanzioni amministrative irrogate dal Comune e diventate definitive: 
inoltre, si prevedeva una riduzione del cinquanta per cento 




Nell’eventualità di un ritardo ingiustificato nella ultimazione della 
realizzazione dei lavori di urbanizzazione, vigeva una penale pari a 
cento euro per ogni giorno, fino ad un massimo del trenta per cento 
dell’importo complessivo: se tale somma fosse stata superata, il 
Comune avrebbe potuto fare rivalsa sulle garanzie citate, dopo aver 
messo in mora Ville Urbane con un preavviso minimo di tre mesi
411
. 
Le ultime disposizioni dell’accordo disponevano che: 
- I futuri acquirenti degli immobili subentravano nella posizione 
giuridica del soggetto attuatore all’interno della convenzione, 
ma con l’obbligo per quest’ultimo di rendere note le condizioni 
previste nell’atto fin dagli impegni preliminari412; 




- Le controversie relative al contenuto della convenzione 




                                                          
410
 Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. 
Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 18 
411
 Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. 
Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 19 
412
 Art. 15 in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. 
cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, pp. 19 - 20 
413
 Art. 16 << Tutte le spese della presente convenzione e del successivo atto di 
cessione delle aree di cui all’art. 3, afferenti alla redazione dei tipi di frazionamento 
delle aree in cessione comprese le spese di registrazione e quant’altro, sono poste a 
totale carico del soggetto attuatore. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il 
Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 20 
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- In materia fiscale, si prescriveva il rispetto dell’articolo 51 
legge 342/2000, il quale  esentava l’atto dall’applicazione 
dell’imposta IVA415. 
La trascrizione della convenzione di lottizzazione esposta avvenne il 9 
settembre 2010, data in cui l’accordo risultò pienamente operativo. 
  
22. Le modifiche del contenuto della convenzione ed i 
conseguenti permessi di costruire 
Una volta trascritto, l’accordo tra Ville Urbane e Comune di Pisa non 
rimase del tutto immodificato, ma subì variazioni sostanziali del 
proprio contenuto nel corso degli anni successivi. 
Il primo cambiamento che avvenne in ordine cronologico, riguardava 
sia aspetti tecnici dell’operazione sia l’importo complessivo dei prezzi 
per la realizzazione delle opere di urbanizzazione: si fa riferimento al 
parere della Direzione Urbanizzazione Primaria del Comune di Pisa
416
, 
competente, come risulta espressamente dall’atto, nella valutazione dei 
costi di tutti questi interventi
417
. 
La necessità dell’intervento di tale ufficio si fondava sul riscontro di 
alcune incongruità nell’elenco prezzi, date dalla presenza di elementi 
uguali ma con costi differenti
418
: in questi casi la Direzione affermava 
che dovevano essere adottate le cifre più vantaggiose per 
                                                                                                                                         
414
 Art. 18 << La risoluzione delle controversie tra il Comune e i proponenti relative 
alla presente convenzione sarebbero sono attribuite alla giurisdizione del Tribunale 
Amministrativo per la Toscana. >>, in Convenzione disciplinante i rapporti tra il 
Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, pp. 20 – 21 
415
 Art. 19 in Convenzione disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. 
cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 2010, p. 21 
416
 Prot. n. 43059 del 25 ottobre 2010 
417
<< - considerato, come si evince dal  parere della Direzione Urbanizzazione 
Primaria del 03.8 2010, prot. n. 31415, che i suddetti importi potranno variare in 
funzione delle prescrizioni dettate dalla Direzione stessa >>, in Convenzione 
disciplinante i rapporti tra il Comune di Pisa e la Soc. cons. a r.l. Ville Urbane, Pisa, 
2010, p. 6 
418
 << talvolta nell’elenco prezzi sono presenti gli stessi elementi con prezzi diversi 
>>, in Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 
ottobre 2010, Pisa, 2010, p. 1 
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l’amministrazione comunale, ad eccezione della tubazione 
dell’acquedotto419. 
Tutto ciò avrebbe comportato la riduzione della spesa riferita alle 
opere esterne per una cifra di 745 euro, mentre per quella riguardante 
le opere interne di 276 euro
420
. 
Nel documento in esame venivano affrontate, come già detto, anche 
questioni di carattere tecnico, distinguendo tra quelle inerenti alla zona 
residenziale
421
 e quelle inerenti alla zona esterna
422
: per la prima, si 
stabiliva la creazione di una protezione per i pali di illuminazione nel 
parcheggio da eventuali urti con automobili, attraverso aiuole di media 
altezza, fermo restando il rispetto delle distanze precedentemente 
concordate
423
: con questi accorgimenti la spesa da sostenere per 
l’impianto di illuminazione pubblica nella zona residenziale veniva 
ridotta di circa 1.854 euro
424
. 
Per la zona esterna al comparto veniva invece definito che
425
: 
- Si sarebbero dovute usare lastre in granito dello spessore di 8 
cm; 
- La correttezza relativamente all’ubicazione e alle dimensioni 
delle fermate degli autobus sarebbe stata verificata da CPT
426
 al 
momento della loro realizzazione; 
                                                          
419
  << in questi casi dovranno essere adottati i prezzi più vantaggiosi per 
l?amministrazione, fatta eccezione per la tubazione dell’acquedotto di diametro 500 
mm, per la quale sono indicati i prezzi di 238,22 (pag. 50 elenco prezzi) e 198,52 
euro/m (pag. 24 elenco prezzi) e di diametro 100, per la quale sono indicati i prezzi 
di 45,00 (pag. 19 elenco prezzi) e 28,14 euro/m (pag. 40 elenco prezzi) >> in Parere 
Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 2010, Pisa, 
2010, p. 1 
420
 << Tali variazioni comporteranno una diminuzione dell’importo delle opere 
esterne pari a 745,05 e di quelle interne pari a 276, 00 >> in Parere Direzione 
Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 2010, Pisa, 2010, p. 1 
421
 Pratica n. 1445 
422
 Pratica n. 1444 
423
 Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 
2010, Pisa, 2010, pp. 1 - 2 
424
 Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 
2010, Pisa, 2010, p. 2 
425
 Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 
2010, Pisa, 2010, p. 2 
426
 Ovvero la Consorzio Pisano Trasporti 
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- La larghezza del sottopasso ciclopedonale sarebbe stata 
valutata dall’Ufficio Mobilità del Comune, anche se per la 
Direzione questo risultava troppo piccolo; 
- La possibilità di effettuare la fresatura e la messa in opera di 
binder a tutta la strada o il semplice rifacimento della sola parte 
di asfalto usurata di Via Aurelia. 
In questo caso l’impianto dell’illuminazione vedeva aumentato il 
proprio costo di 5.122 euro
427
.    
Tutti gli aspetti fin qui esaminati, comportarono una variazione degli 




- Per l’area interna si passava dai 2.812.877,06 euro ai 
2.982.164,48 euro; 
- Per l’area esterna si passava dai 2.734.451,62 euro ai 
2.755.501,78 euro 
Importanti passaggi del parere della Direzione erano dedicati alla 
disciplina della grande piazza interna al comparto, che nelle intenzioni 
dei progettisti e del soggetto attuatore doveva coincidere con il fulcro 




- La manutenzione sarebbe stata divisa fra l’amministrazione 
comunale, con riferimento alla parte pubblica, e Ville Urbane, 
in merito agli elementi restanti; 
- Gli oneri di manutenzione relativamente ad elementi pubblici 
sarebbero stati riferibili al soggetto attuatore nel caso di loro 
demolizione funzionale allo svolgimento di lavori nella zona; 
                                                          
427
 Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 
2010, Pisa, 2010, p. 2 
428
 Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 
2010, Pisa, 2010, p. 2 
429
 Parere Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 
2010, Pisa, 2010, p. 3 
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- Per l’aspetto delle fognature, l’amministrazione avrebbe avuto 
la competenza solo con riguardo alla pulizia, mentre a Ville 




Dopo queste puntualizzazioni, la società ottenne tutti i necessari 
Permessi di costruire, caratterizzati dal fatto che seguirono un iter 
tendenzialmente parallelo. 
Tali autorizzazioni amministrative a cui si fa riferimento sono: 
- Il Permesso di Costruire n. 41431, relativamente alla 
realizzazione delle opere esterne al comparto e collegate alla 
U.M.I. 1; 
- Il Permesso di Costruire n. 42432, necessario per la 
realizzazione delle opere interne; 
- Il Permesso di Costruire n. 55433, avente ad oggetto la 
costruzione degli edifici nell’ U.M.I.1 
Tutti questi atti possedevano la medesima regolamentazione e 
stabilivano che i lavori dovevano essere iniziati entro un anno dal loro 
rilascio ed ultimati entro i tre anni successivi dalla data di inizio delle 
operazioni: nel caso di mancato rispetto dei termini sopracitati, il 




                                                          
430
 << Le fognature dovranno essere ad uso esclusivo; qualora essere ricadano nella 
zona non di proprietà pubblica sarà carico dell’amministrazione solo la pulizia, sarà 
carico di Ville Urbane la manutenzione (ordinaria e straordinaria) >> in Parere 
Direzione Urbanizzazione Primaria Pisana, Prot. n. 43059 del 25 ottobre 2010, Pisa, 
2010, p. 3 
431
 Permesso n. 41 del 4 novembre 2010, Realizzazione di nuova viabilità e 
riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, loc. Porta a Mare, 
Via Ponte  a Piglieri – Via del Chiassatello – Via Livornese 
432
 Permesso n. 42 del 4 novembre 2010, Realizzazione di opere di urbanizzazione in 
Pisa, Via Ponte a Piglieri, area ex Saint Gobain ovest – Comparto 1 
433
 Permesso n. 55 del 27 dicembre 2010, Costruzione di edificio ad uso 
commerciale, direzionale e residenziale di cui alla scheda norma 26.2 del 
Regolamento Urbanistico, posto in Pisa, Via Ponte a Piglieri, area ex Saint Gobain 
ovest – Comparto 1, UMI 1 
434
 Permesso n. 41 del 4 novembre 2010, Realizzazione di nuova viabilità e 
riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, loc. Porta a Mare, 
Via Ponte  a Piglieri – Via del Chiassatello – Via Livornese, p. 4 
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In allegato ad ogni permesso venivano inserite tutta una serie di norme 
riguardanti le condizioni dell’intervento, fra cui sono di meritevole 
attenzione quelle circa gli obblighi e la responsabilità del titolare dei 
permessi, le quali disponevano
435
: 
- Il rispetto delle destinazioni d’uso degli edifici e delle aree di 
pertinenza; 
- Relativamente alle nuove costruzioni, la richiesta 
all’amministrazione comunale della fissazione sul terreno degli 
allineamenti e delle quote di livello a cui l’opera doveva 
attenersi; 
- Il dovere di possedere in cantiere l’atto del permesso di 
costruire e il verbale di assegnazione; 
il dovere per il soggetto attuatore di concordare 
preventivamente con la Direzione Edile il rivestimento esterno 
e il colore dello stesso; 
- L’obbligo di fissazione nel cantiere di una tabella visibile al 
pubblico e riassuntiva di tutte le informazioni in merito 
all’operazione in corso. 
La modificazione più rilevante della convenzione di lottizzazione Ville 
Urbane – Comune di Pisa avvenne, però, successivamente 
all’emanazione del cd. Decreto Monti, conosciuto anche come 
“Manovra salva Italia”436: questo atto legislativo modificava il 
panorama relativo alla realizzazione delle opere di urbanizzazione, fino 
a quel momento regolamentato dall’articolo 122 del decreto legislativo 
163/2006. 
L’articolo 45 del Decreto Monti aveva ammesso la possibilità per 
l’impresa sottoscrittrice della convenzione di poter realizzare 
direttamente tutti quegli interventi di urbanizzazione primaria di 
importo inferiore al valore della soglia comunitaria, pari a cinque 
                                                          
435
 Allegato al Permesso n. 41 del 4 novembre 2010, Realizzazione di nuova viabilità 
e riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, loc. Porta a Mare, 
Via Ponte  a Piglieri – Via del Chiassatello – Via Livornese, p. 2 
436




437; viene invece mantenuto l’obbligo di affidamento a 
terzi operatori economici di tutte quelle opere di urbanizzazione 
secondaria di importo inferiore alla soglia citata, attraverso il 
meccanismo vigente fino a quel momento. 
L’amministrazione comunale pisana dovette, perciò, operare tale 
adeguamento normativo e lo fece con una delibera del marzo 2012
438
, 
la quale disponeva che
439
: 
- Per tutte le convenzioni già sottoscritte, il soggetto attuatore 




- Le strutture competenti venivano incaricate di rivedere e 
riprogettare tutti i procedimenti amministrativi relativi 
all’approvazione ed esecuzione dei piani attuativi, applicando 
le disposizioni sul procedimento
441
. 
Ville Urbane decise di sfruttare tale possibilità che gli si era paventata, 
al fine di attivarsi direttamente nella realizzazione dei lavori interni al 
comparto e fece richiesta al Comune di Pisa per operare un 




                                                          
437
 Art. 45 d.l. 6 dicembre 201,  n. 201, comma 1 <<Nell'ambito  degli  strumenti  
attuativi  e  degli  atti equivalenti comunque denominati nonché degli interventi  in  
diretta attuazione dello strumento urbanistico generale, l'esecuzione diretta delle 
opere di urbanizzazione primaria di cui al comma 7, di  importo inferiore alla soglia 
di cui all'articolo 28, comma  1,  lettera  c), del  decreto  legislativo  12  aprile  2006,   
n.   163,   funzionali all'intervento di trasformazione urbanistica  del  territorio,  e'  a 
carico  del  titolare  del  permesso  di  costruire   e   non   trova applicazione il 
decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163. >>, in www.normattiva.it 
438
 Delibera Giunta Comunale del 13 marzo 2012, n. 40 
439
 Delibera Giunta Comunale del 13 marzo 2012, n. 40, p. 3 
440
 << di stabilire che, in relazione alle convenzioni già sottoscritte,nel caso in cui il 
soggetto attuatore intenda avvalersi della normativa vigente, dovrà provvedersi al 
relativo adeguamento, in conformità alla legge >> in Delibera Giunta Comunale del 
13 marzo 2012, n. 40, p. 3 
441
 << di indicare le strutture competenti di provvedere alla revisione e alla 
riprogettazione dei procedimenti amministrativi relativi all’approvazione ed 
esecuzione dei piani attuativi, in applicazione delle disposizioni sul procedimento 
amministrativo, semplificazione amministrativa e trasparenza >> in Delibera Giunta 
Comunale del 13 marzo 2012, n. 40, p. 3 
442
 Prot. n. 7330 del 23 febbraio 2012 
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Le parti si incontrarono il 19 aprile 2012 e stipularono una variazione 
di tutto il contenuto della convenzione di lottizzazione relativo allo 
svolgimento della procedura di negoziazione per l’assegnazione 
dell’esecuzione delle opere di urbanizzazione, inserendo443 : 
- L’articolo 4 – bis, il quale stabiliva la diretta esecuzione da 
parte del soggetto attuatore di tutte quelle opere di 
urbanizzazione primaria ancora da realizzare
444
; 
- Un nuovo comma 1 dell’articolo 5, attraverso l’inserimento 
dell’aggettivo “secondaria” dopo le parole “opere di 
urbanizzazione”; 
- Un nuovo comma 4 dell’articolo 5, per mezzo dell’aggiunta del 
medesimo attributo citato precedentemente e la soppressione 
alla lettera f) delle parole “primaria e”. 
Tale revisione dell’atto risulta essere anche l’ultima operata dalle parti, 
per cui il frutto di tale variante ha determinato il testo definitivo della 
convenzione. 
 
23. L’affidamento delle opere fuori comparto 
Ville Urbane sfruttò dunque a proprio favore le disposizioni emanate 
con il cd. Decreto Monti ed eseguì direttamente tutte le opere interne al 
comparto, riservando la procedura negoziata solo per i lavori esterni di 
ampliamento e riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei 
Navicelli, di Via Ponte a Piglieri, di Via Chiassatello e di Via 
Livornese, collegati alla U.M.I. 1. 
Come previsto dal Codice dei contratti pubblici (dlg 163/2006), 
l’impresa committente si sostituiva alla pubblica amministrazione e 
doveva operare congruamente agli obblighi ascrivibili a quest’ultima, 
                                                          
443
 Modifica alla convenzione Rep. N. 55387, Fasc. N. 277, rep. 25956/17824, p. 4 
444
 Art. 4 – bis convenzione Rep. N. 55387, Fasc. N. 277, << le opera di 
urbanizzazione primaria ancora da realizzare alla data di sottoscrizione del presente 
atto di modifica, poiché tutte inferiori alla soglia comunitaria, sono eseguite 
direttamente dal soggetto attuatore. >>, in Modifica alla convenzione Rep. N. 55387, 
Fasc. N. 277, rep. 25956/17824, p. 4 
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invitando almeno cinque operatori economici a presentare una offerta 
per la realizzazione degli interventi: le imprese preselezionate furono 
AVR Spa, Cooperativa Lavoratori delle Costruzioni, Rosi Leopoldo 
Spa, IES Srl, Vescovi Renzo Spa e Ville Urbane stabilì che l’interesse 
alla partecipazione alla relativa gara doveva essere reso noto entro il 20 
giugno 2011. 
La disciplina e le regole generali riguardanti la procedura di 
negoziazione di questi lavori sono contenute sia nella Disciplinare 
allegata al documento di preselezione sia nella raccomandata di invito 
alla presentazione di un’offerta. 
In entrambe le documentazioni veniva prescritto che sarebbe stata 
seguita la procedura negoziata di affidamento, basata sulle seguenti 
norme
445
 del Codice dei contratti pubblici: 
- Articolo 3, comma 40446; 
- Articolo 54447; 




                                                          
445
 Disciplinare della realizzazione della nuova viabilità e riqualificazione del 
sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri – Via del 
Chiassatello - Via Livornese, p. 1 
446
 Art. 3 dlg 12 aprile 2006, n. 163, comma 40 << Le  "procedure negoziate" sono le 
procedure in cui le stazioni 
appaltanti  consultano  gli  operatori  economici  da  loro  scelti e negoziano  con  uno  
o  più  di  essi le condizioni dell'appalto. Il cottimo fiduciario costituisce procedura 
negoziata. >>, in www.normattiva.it 
447
 Art. 54 dlg 12 aprile 2006, n. 163 << Per  l'individuazione  degli  operatori  
economici  che possono presentare  offerte  per  l'affidamento  di un contratto 
pubblico, le stazioni   appaltanti  utilizzano  le  procedure  aperte,  ristrette, negoziate, 
ovvero il dialogo competitivo, di cui al presente codice. Esse  aggiudicano  i  
contratti  mediante  procedura  aperta  o mediante procedura ristretta. Alle  
condizioni specifiche espressamente previste, le stazioni appaltanti  possono  
aggiudicare  i  contratti  pubblici  mediante il dialogo competitivo. Nei casi e alle 
condizioni specifiche espressamente previste, le stazioni  appaltanti  possono  
affidare i contratti pubblici mediante una procedura negoziata, con o senza 
pubblicazione del bando di gara. >>, in www.normattiva.it 
448
 Art. 57 dlg 12 aprile 2006, n. 163, comma 6 << Ove possibile, la stazione 
appaltante individua gli operatori economici da consultare sulla base di informazioni 
riguardanti le caratteristiche di qualificazione economico finanziaria e tecnico 
organizzativa desunte dal mercato, nel rispetto dei principi di trasparenza, 
concorrenza, rotazione, e seleziona almeno tre operatori economici, se sussistono in 
tale numero soggetti idonei. Gli operatori economici selezionati vengono 
contemporaneamente invitati a presentare le offerte oggetto della negoziazione, con 
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I lavori da realizzare consistevano nella costruzione di opere di 




- L’ampliamento e la riqualificazione di un tratto di Via Ponte a 
Piglieri, con la conservazione del marciapiede posto sul lato est 
della strada ed adiacente alla recinzione della Saint Gobain; 
- La creazione di una rotatoria all’incrocio tra Via Ponte a 
Piglieri e le Vie Livornese e del Chiassatello; 
- La realizzazione di nuovi marciapiede, aree verdi ed impianti di 
illuminazione pubblica; 
- La costruzione di nuove reti di servizio o il potenziamento di 
quelle già esistenti; 
- La sistemazione del parcheggio che sorge sul sedime dell’ex 
Canale dei Navicelli e sulle strade di Via Livornese e Via del 
Chiassatello; 
                                                                                                                                         
lettera contenente gli elementi essenziali della prestazione richiesta. La stazione 
appaltante sceglie l'operatore economico che ha offerto le condizioni più 
vantaggiose, secondo il criterio del prezzo più basso o dell'offerta economicamente 
più vantaggiosa, previa verifica del possesso dei requisiti di qualificazione previsti 
per l'affidamento di contratti di uguale importo mediante procedura aperta, ristretta, o  
negoziata  previo bando. >>, in www.normattiva.it 
449
 Art. 82 dlg 12 aprile 2006, n. 163 << Il prezzo più basso, inferiore a quello posto a 
base  di  gara, e' determinato come segue. Il bando di gara stabilisce:  
  a) se il prezzo più  basso,  per  i  contratti  da  stipulare  a misura, e' determinato 
mediante ribasso sull'elenco  prezzi  posto  a base di gara ovvero mediante offerta a 
prezzi unitari;  
  b) se il prezzo più basso, per i contratti da stipulare a corpo,e' determinato mediante 
ribasso sull'importo dei lavori posto a  base di gara ovvero mediante offerta a prezzi 
unitari.  
Per i contratti da stipulare parte a corpo e parte a misura,  il prezzo più basso e' 
determinato mediante offerta a prezzi unitari. Le  modalità  applicative  del  ribasso  
sull'elenco  prezzi  e dell'offerta a prezzi unitari sono stabilite dal regolamento. >>, in 
www.normattiva.it 
450
 Disciplinare della realizzazione della nuova viabilità e riqualificazione del 
sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri – Via del 
Chiassatello - Via Livornese, p. 2 
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- La costruzione di una nuova pista ciclabile, che avrebbe 
raggiunto Via Aldo Moro mediante un sottopasso in 
corrispondenza della nuova rotatoria. 
L’importo complessivo a base di gara era stato determinato in 
2.623.283,31 euro, dei quali 1.729.740,27 euro per il primo lotto, 
mentre 893.543,00 euro per il secondo
451
. 
Il prezzo sopracitato era composto da
452
: 
- 2.534.933,31 euro come cifra lorda a base di gara e soggetta al 
ribasso d’asta; 
- 88.350,00 euro non al ribasso d’asta, in quanto corrispondente 
ad oneri di attuazione del piano di sicurezza. 
Inoltre, il prezzo convenuto successivamente per mezzo di un contratto 
d’appalto sarebbe stato invariabile e comprendente tutte le spese 
necessarie per i materiali, per gli operai ed i mezzi d’opera e per 
l’esecuzione dei lavori453. 
Veniva stabilito anche che l’operatore economico aggiudicatario 
dell’intervento avrebbe avuto l’obbligo, prima dell’inizio dei lavori in 
ciascun lotto, di presentare a Ville urbane un programma esecutivo 





                                                          
451
 Invito a presentare offerta per la realizzazione della nuova viabilità e 
riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri 
– Via del Chiassatello - Via Livornese, p. 2 
452
 Disciplinare della realizzazione della nuova viabilità e riqualificazione del 
sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri – Via del 
Chiassatello - Via Livornese, p. 3 
453
 Disciplinare della realizzazione della nuova viabilità e riqualificazione del 
sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri – Via del 
Chiassatello - Via Livornese, p. 4 
454
 Disciplinare della realizzazione della nuova viabilità e riqualificazione del 
sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri – Via del 








I termini per l’esecuzione della prestazione da parte dell’impresa 
appaltatrice erano: 
- Per il primo lotto di duecentoquattordici giorni dalla data del 
verbale di consegna; 
- Per il secondo lotto di centoventi giorni dal relativo verbale di 
consegna. 
Il programma temporale complessivo dell’intervento veniva stimato in 
un totale di trecentosessanta giorni dal verbale di consegna del primo 
lotto. 
A tale procedura negoziata, Ville Urbane ammetteva la partecipazione 
di tutte le imprese che avessero manifestato il proprio interesse 
attraverso una risposta affermativa all’invito di preselezione e che 
avessero inviato tutta la documentazione amministrativa e l’offerta 
economica secondo le modalità stabilite e nel rispetto del termine 
perentorio del 3 agosto 2011, pena l’esclusione dalla negoziazione455. 
La documentazione necessaria per prendere parte alla gara doveva 
essere contenuta in un unico plico, composto da due buste, 
rispettivamente Busta A e Busta B. 




- Una dichiarazione sostitutiva che attestava: l’iscrizione alla 
C.C.I.A.A., il possesso dei requisiti ex articolo 38 Codice dei 
contratti pubblici
457, la presa visione dei luoghi d’esecuzione 
                                                          
455
 Invito a presentare offerta per la realizzazione della nuova viabilità e 
riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri 
– Via del Chiassatello - Via Livornese, p. 3 
456
 Invito a presentare offerta per la realizzazione della nuova viabilità e 
riqualificazione del sedime dell’ex Canale dei Navicelli in Pisa, Via Ponte a Piglieri 
– Via del Chiassatello - Via Livornese, pp. 4 - 6 
457
 Art. 38 dlg 12 aprile 2006, n. 163 << Sono esclusi dalla partecipazione alle 
procedure di  affidamento delle concessioni e degli appalti di lavori, forniture e 
servizi, ne' possono essere affidatari di subappalti, e non  possono  stipulare  i relativi 
contratti i soggetti:  
a) che si trovano in stato di fallimento, di liquidazione coatta, di concordato  
preventivo,  o  nei  cui  riguardi  sia  in  corso  un procedimento per la dichiarazione 
di una di tali situazioni; b) nei cui confronti e' pendente procedimento per  
l'applicazione di una delle misure di prevenzione di cui all'articolo 3 della  legge 27 
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dicembre 1956, n. 1423 o di  una  delle  cause  ostative  previste dall'articolo 10 della 
legge 31 maggio 1965, n. 575;  l'esclusione e il divieto operano  se  la  pendenza  del  
procedimento  riguarda  il titolare o il direttore tecnico, se si tratta di impresa 
individuale;  il socio o il direttore tecnico se si  tratta  di  società  in  nome collettivo, 
i soci accomandatari o il direttore tecnico se si  tratta di società in accomandita 
semplice,  gli  amministratori  muniti  di poteri di rappresentanza o il direttore  
tecnico,  se  si  tratta  di altro tipo di società; c) nei cui confronti e' stata pronunciata  
sentenza  di  condanna passata in giudicato, o emesso decreto penale  di  condanna  
divenuto irrevocabile,  oppure  sentenza  di  applicazione   della   pena   su richiesta, 
ai sensi dell'articolo 444 del codice di procedura penale, per reati gravi in danno dello 
Stato o della Comunità  che  incidono sulla moralità professionale; e' comunque  
causa  di  esclusione  la condanna, con sentenza passata in giudicato, per uno o più 
reati  di partecipazione  a  un'organizzazione  criminale,  corruzione,  frode, 
riciclaggio, quali definiti dagli atti comunitari citati all'articolo 45, paragrafo 1, 
direttiva Ce  2004/18;  l'esclusione  e  il  divieto operano se la sentenza o il decreto 
sono stati emessi nei  confronti: del titolare  o  del  direttore  tecnico  se  si  tratta  di  
impresa individuale; del socio o del  direttore  tecnico,  se  si  tratta  di società in 
nome collettivo; dei soci accomandatari o  del  direttore tecnico se si tratta  di  società  
in  accomandita  semplice;  degli amministratori muniti di potere di  rappresentanza  
o  del  direttore tecnico se si tratta di altro tipo di società o consorzio. In  ogni caso 
l'esclusione e  il  divieto  operano  anche  nei  confronti  dei soggetti cessati dalla 
carica nel triennio  antecedente  la  data  di pubblicazione del bando di gara, qualora 
l'impresa  non  dimostri  di aver adottato atti o misure di completa dissociazione della  
condotta penalmente  sanzionata;  resta  salva  in  ogni  caso  l'applicazione 
dell'articolo 178 del codice penale e dell'articolo 445, comma 2, del codice di 
procedura penale; d) che hanno violato il divieto di intestazione fiduciaria  posto 
all'articolo 17 della legge 19 marzo 1990, n. 55; e) che hanno commesso gravi 
infrazioni debitamente accertate alle norme in materia di sicurezza e a ogni altro  
obbligo  derivante  dai rapporti   di   lavoro,   risultanti    dai    dati    in    possesso 
dell'Osservatorio; f) che, secondo motivata valutazione della  stazione  appaltante, 
hanno commesso grave  negligenza  o  malafede  nell'esecuzione  delle prestazioni 
affidate dalla stazione appaltante che bandisce la  gara; o che hanno  commesso  un  
errore  grave  nell'esercizio  della  loro attività professionale, accertato con qualsiasi 
mezzo  di  prova  da parte della stazione appaltante; g) che  hanno  commesso  
violazioni,  definitivamente  accertate, rispetto agli obblighi relativi al pagamento 
delle imposte  e  tasse, secondo la legislazione italiana o quella dello  Stato  in  cui  
sono stabiliti; h) che nell'anno antecedente la data di pubblicazione  del  bando di 
gara hanno reso false dichiarazioni in merito ai requisiti e alle condizioni rilevanti per 
la partecipazione alle  procedure  di  gara, risultanti dai dati in possesso 
dell'Osservatorio; i)  che  hanno   commesso   violazioni   gravi,   definitivamente 
accertate, alle  norme  in  materia  di  contributi  previdenziali  e assistenziali, 
secondo la legislazione italiana o dello Stato in  cui sono stabiliti; l) che non 
presentino la certificazione di  cui  all'articolo  17 della legge 12 marzo 1999, n. 68, 
salvo il disposto del comma 2; m) nei cui confronti e' stata applicata la sanzione  
interdittiva di cui all'articolo 9, comma 2, lettera c), del  decreto  legislativo dell'8 
giugno 2001 n. 231 o altra sanzione che comporta il divieto di contrarre con la 
pubblica amministrazione. Il candidato o il concorrente attesta il possesso dei  
requisiti mediante dichiarazione sostitutiva in conformità  alle  disposizioni del 
decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445, in cui  indica  
anche  le  eventuali  condanne  per  le  quali  abbia beneficiato della non menzione. 
Ai fini degli accertamenti relativi alle cause di esclusione di cui al presente articolo, 
si applica l'articolo 43  del  decreto del Presidente della Repubblica 28 dicembre 
2000, n.  445;resta fermo, per l'affidatario,  l'obbligo  di  presentare  la  certificazione  
di regolarità contributiva di cui all'articolo 2, del decreto-legge  25 settembre 2002, n. 
210, convertito dalla legge 22 novembre  2002,  n. 266 e di cui all'articolo 3, comma  
177 
 
dei lavori, l’indicazione delle prestazioni che l’impresa intende 
subappaltare nel rispetto dei limiti di legge, il possesso della 
certificazione di qualità conforme alle norme comunitarie UNI 
EN ISO 9000; 
- La copia del certificato di attestazione S.O.A.458; 
- Una garanzia provvisoria, costituita da una polizza assicurativa 
o una fideiussione bancaria,  pari al due per cento dell’importo 
complessivo. Questa avrebbe dovuto avere validità per almeno 
centottanta giorni dalla presentazione dell’offerta e sarebbe 
stata svincolata al momento della sottoscrizione del contratto 
d’appalto. Tutte le cauzioni richieste dovevano prevedere la 
rinuncia al beneficio della preventiva escussione del debitore 
principale ed un’operatività entro massimo quindici giorni dalla 
semplice richiesta scritta del soggetto committente
459
; 
- La dichiarazione d’impegno di un fideiussore a rilasciare la 
garanzia per l’esecuzione del contratto nel caso in cui 
l’impresa invitata risulti la vincitrice della procedura; 
                                                                                                                                         
8,  del  decreto  legislativo  14 agosto 1996, n. 494 e successive  modificazioni  e  
integrazioni. In sede di verifica delle dichiarazioni  di  cui  ai  commi  1  e  2  le 
stazioni appaltanti chiedono al  competente  ufficio  del  casellario giudiziale,  
relativamente  ai  candidati   o   ai   concorrenti,   i certificati del casellario giudiziale  
di  cui  all'articolo  21  del decreto del Presidente della Repubblica 14  novembre  
2002,  n.  313, oppure le visure di  cui  all'articolo  33,  comma  1,  del  medesimo 
decreto n. 313 del 2002. Ai fini degli accertamenti relativi alle cause di esclusione  di 
cui al presente articolo, nei confronti di  candidati  o  concorrenti non stabiliti in 
Italia, le stazioni appaltanti chiedono se del  caso ai candidati o  ai  concorrenti  di  
fornire  i  necessari  documenti probatori,  e  possono  altresì  chiedere  la   
cooperazione   delle autorità competenti. Se nessun documento o certificato e' 
rilasciato da  altro  Stato dell'Unione europea, costituisce prova sufficiente una  
dichiarazione giurata, ovvero, negli  Stati  membri  in  cui  non  esiste  siffatta 
dichiarazione, una  dichiarazione  resa  dall'interessato  innanzi  a un'autorità' 
giudiziaria o amministrativa competente, a un notaio o a un organismo professionale  
qualificato  a  riceverla  del  Paese  di origine o di provenienza. >>, in 
www.normattiva.it 
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- La ricevuta del versamento in favore dell’Autorità per la 
Vigilanza sui Contratti Pubblici. 
La Busta B, contenente l’offerta economica, doveva invece possedere: 
- L’offerta economica, che risultava vincolante rispetto al 
singolo concorrente per centottanta giorni dalla sua 
presentazione; 
- La lista delle categorie di lavorazioni e forniture, compilata 
con l’indicazione del prezzo unitario per ogni singola voce e 
del prodotto moltiplicato per la quantità indicata nella 
documentazione. 
Ville Urbane avrebbe poi proceduto all’aggiudicazione dell’intervento 
secondo il criterio del prezzo più basso, determinato sulla base delle 




Rilevanti sono anche le cause di esclusione che vennero fissate nel 




- La mancanza dei requisiti previsti dalla legge per l’affidamento 
dei lavori; 
- La mancanza dei requisiti richiesti per la partecipazione a 
procedure per l’affidamento di contratti pubblici; 
- L’incompleta o irregolare documentazione; 
- I difetti nel confezionamento o nel contenuto del plico e delle 
buste richieste per la partecipazione. 
Inoltre era precisato che Ville Urbane si sarebbe riservata la possibilità 
di compiere verifiche in merito alla veridicità delle dichiarazioni 
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sostitutive e, qualora una di esse si fosse rivelata falsa, vi sarebbe stata 




Nel caso, invece, di irregolarità formali non minaccianti la par 
condicio fra i partecipanti, la società committente poteva richiedere (ex 
articolo 46 codice dei contratti pubblici) chiarimenti sul contenuto 
della documentazione ed, eventualmente, procedeva alla fissazione di 




Nella documentazione veniva anche definito lo svolgimento della 
procedura negoziata, che si sarebbe tenuta il 3 agosto 2011 presso la 
sede di Ville Urbane e si sarebbe articolata nel seguente modo
464
: 
- Il responsabile del procedimento (RUP) avrebbe proceduto alla 
verifica in merito alla regolarità del confezionamento dei plichi 
e delle buste; 
- Successivamente avrebbe accertato la completezza del 
contenuto della Busta A sulla documentazione amministrativa; 
- Avrebbe poi proceduto all’apertura delle Buste B e alla stesura 
della graduatoria, con l’aggiudicazione provvisoria in favore 
del concorrente con l’offerta economicamente più vantaggiosa. 
Si precisava che in caso di offerte uguali, si sarebbe eseguito un 
sorteggio nella stessa seduta di gara; 
- Infine il RUP avrebbe trasmesso la graduatoria alla società 
committente che avrebbe adempiuto alla comunicazione circa 
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la definitività dell’aggiudicazione e l’esito della procedura a 
tutti i concorrenti. 
Entro sessanta giorni dalla comunicazione dell’aggiudicazione 
definitiva, ma non prima di trentacinque giorni dall’avviso della 
decisione ai controinteressati, Ville Urbane avrebbe proceduto alla 
stipulazione del contratto con l’operatore economico vincitore, 
riservandosi la facoltà di procedere alla consegna dei lavori subito 
dopo che fosse divenuto efficace il provvedimento
465
. 




- Costituire una garanzia fideiussoria pari al dieci percento 
dell’importo contrattuale; 
- Stipulare e trasmettere a Ville Urbane, almeno dieci giorni 
prima della consegna, una polizza assicurativa pari a tre milioni 
di euro, la quale era finalizzata a rendere indenne il 
committente dai rischi di esecuzione determinati da qualsiasi 
cosa, come il danneggiamento o la distruzione di impianti o 
opere. Tale copertura assicurativa cessava dopo massimo 
dodici mesi dalla data di ultimazione dei lavori risultante dal 
relativo certificato; 
- Consegnare, entro dieci giorni, i seguenti documenti: 
l’indicazione dei contratti collettivi dei lavoratori dipendenti e 
la documentazione relativa al rispetto degli obblighi 
assicurativi e previdenziali, le eventuali proposte al piano di 
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sicurezza del luogo di lavoro, un proprio piano operativo di 
sicurezza (ex art. 96, comma 1, lett. g) dlg 81/2008
467
). 
Entro il termine citato precedentemente, pervennero a Ville Urbane 
solo i plichi per la realizzazione delle opere esterne degli operatori 
AVR Spa, Rosi Leopoldo Spa ed IES Srl: il Responsabile del 
procedimento procedette, dunque, all’esecuzione di quanto stabilito 
nella documentazione d’invito e, verificata la regolarità degli atti, 
venne proposta come impresa aggiudicatrice provvisoria la IES Srl, la 
quale aveva avanzato un’offerta con un ribasso pari al – 8,28%468: 
l’aggiudicazione divenne definitiva nel settembre 2011 e, a novembre 
dello stesso anno, si procedette alla stipulazione del conseguente 
contratto d’appalto. 
Il contenuto contrattuale coincideva in tutto e per tutto con quanto 
esposto precedentemente, ma sono meritevoli di citazione i seguenti 
aspetti: 
- L’obbligo per l’appaltatore di segnalare tempestivamente, 
massimo entro dieci giorni dalla loro verificazione, tutte le 
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circostanze che potessero potenzialmente interferire con la 
corretta esecuzione della prestazione
469
; 
- In caso di ritardo nell’ultimazione dei lavori, si prevedeva 
l’obbligo di pagamento di una penale pari a 2.500 euro per ogni 
giorno e la possibilità per Ville Urbane di effettuare istanza per 
ottenere il risarcimento del danno
470
; 
- Il pagamento di quanto dovuto sarebbe effettuato sulla base 
dello stato di avanzamento dei lavori (S.A.L.), ovvero ogni qual 




- L’identificazione del Foro di Pisa come competente per la 






I lavori analizzati in questa sezione hanno permesso di riqualificare 
una zona importante della città di Pisa, evitando di lasciarla al lento ma 
inesorabile abbandono a cui sarebbe stata destinata. 
Nel novembre 2013 sono stati ultimati tutti i lavori relativi alla U.M.I. 
1, comprensivi anche di quelli esterni, garantendo la piena efficienza 
del nuovo supermercato, diventato presto un importante punto di 
riferimento per tutto il commercio e tutti gli abitanti della parte ovest 
della città. 
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Anche la vendita degli immobili ad uso misto residenziale e 
direzionale risulta essere soddisfacente, tenendo conto della crisi 
economica che stiamo vivendo in questo periodo e della conseguente 
minore propensione all’investimento immobiliare da parte dei privati. 
Le UMI 2, 3 e 4 sono, invece, in fase di realizzazione e, secondo le 
stime di Ville Urbane
473
, dovrebbero essere ultimate entro il 2021, per 
un periodo complessivo che rientra in pieno in quello di validità della 
convenzione. 
A mio personale avviso, il recupero della zona ovest dell’area ex Saint 
Gobain Glass risulta essere, naturalmente con tutte le critiche e le 
puntualizzazioni necessarie, un esempio positivo di coordinamento e 
gestione da parte della pubblica amministrazione di una vicenda che 
poteva avere conseguenze drammatiche dal punto di vista sociale ed 
occupazionale. 
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25. Analisi conclusive sulle convenzioni di lottizzazione: 
comparazioni e prospettive future 
Le convenzioni di lottizzazione risultano essere uno strumento molto 
funzionale allo svolgimento dell’attività amministrativa ed in 
particolare alla concretizzazione delle prescrizioni urbanistiche 
generali. 
Attraverso questi atti viene evidenziato l’importante fattore della 
consensualità nel diritto amministrativo, ovvero della partecipazione 
dei privati cittadini nella determinazione delle decisioni pubbliche: tali 
operazioni comportano, quindi, un’inevitabile trasformazione dei 
connotati tipici sia della parte privata sia della parte pubblica. 
Il settore dell’urbanistica è sicuramente il terreno più fertile per questi 
accordi, data la pluralità degli interessi pubblici e privati coinvolti e 
molte volte in conflitto tra di loro: è proprio in questo ambito che 
l’azione pubblica entra in contatto con il maggior numero di posizioni 
giuridiche private, soprattutto quando si trova a dover regolamentare o 
limitare il diritto per eccellenza, cioè la proprietà privata. 
Con l’emanazione dell’articolo 11 delle legge 241/1990, il legislatore 
italiano si è espressamente aperto alla possibilità dell’utilizzo di 
strumenti privatistici, come le convenzioni di lottizzazione, per la 
risoluzione di questioni di interesse pubblico, come il governo del 
territorio: questo perché è stata ribaltata, rispetto al passato, la 
concezione del diritto amministrativo, attraverso l’abbandono dell’idea 
di una pubblica amministrazione chiusa, autoritaria ed imperativa, per 
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passare ad una podestà amministrativa aperta a possibili 
coinvolgimenti di soggetti esterni, al fine di rendere i provvedimenti il 
più possibile vicini alle esigenze dei cittadini. 
E’ interessante notare come tale concezione non si sia sviluppata in 
maniera uniforme in tutti i paesi dell’Unione Europea: prendiamo ad 
esempio i casi della Francia e della Spagna, ovvero i due modelli che 
risultano agli antipodi rispetto all’idea di ammettere degli accordi 
come le convenzioni di lottizzazione e, più in generale, rispetto alla 
presenza della consensualità nel diritto amministrativo. 
La Francia deve essere collocata tra quei sistemi giuridici che rifiutano 
di accogliere gli accordi urbanistici tra pubblica amministrazione e 
privato: il Conseil d’Etat ha più volte ribadito come non sia possibile 
per il potere pubblico vincolarsi nella disciplina del governo del 
territorio attraverso la stipulazione di contratti
474
. 
Questa massima giurisprudenziale è dovuta al fatto che il sistema 
francese ha un droit administratif dogmaticamente concepito come 
indisponibile ed inderogabile: si riteneva che fosse impossibile, per 
legge o per natura, sottomettere il potere amministrativo agli stretti 
vincoli contrattuali tipici di una contrattazione. 
Nello specifico, il diritto urbanistico francese ha subito nel corso degli 
anni un’evoluzione, modificandosi da esclusiva competenza statale 
fino ad un suo lento e progressivo trasferimento in favore degli Enti 
comunali, ma, in epoca contemporanea, si sta però sempre più 
devolvendo in competenza delle Autorità intercomunali, grazie al 
processo di décentalisation che ha coinvolto l’intero assetto statale, 




La mancata base legislativa non ha però impedito e non impedisce, 
nella pratica, il ricorso ad accordi e convenzioni urbanistiche: esempi a 
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riguardo sono i numerosi moduli negoziali presenti nella prassi 
amministrativa francese, i recenti elaborati dottrinali volti a dare una 
denominazione adeguata ai caratteri del fenomeno ed il conclamato 
favor del legislatore francese, evidente in molti suoi prodotti di recente 
elaborazione. 
La chiusura da parte del Conseil d’Etat rende impossibile la legalità 
degli accordi tra pubblico e privato, pur ammettendoli in tutti quei 
provvedimenti amministrativi unilaterali in cui non è possibile farne a 
meno, ma solo come elementi preparatori, informali e non vincolanti. 
Risulta però da registrare una possibile apertura dell’ordinamento 
giuridico d’oltralpe alle convenzioni urbanistiche, basata sul labile 
confine tra contrat e acte unilateral: esemplare a tal proposito è una 
pronuncia del T. A. di Versailles, il quale ha deliberato il mancato 
annullamento di un Permesso derivante da un accordo pubblica 
amministrazione – privato, concluso davanti ad un notaio. 
Nel caso di specie alcuni cittadini si erano impegnati a cedere al 
Comune un terreno per l’edificazione di una scuola, mentre l’Ente 
locale a concedere l’edificabilità ad altre proprietà fondiarie delle 
controparti: tale contenuto dell’accordo venne recepito 
successivamente attraverso un provvedimento amministrativo 
modificativo della disciplina urbanistica del Piano Regolatore, 
permettendo il rilascio dei già citati Permessi di costruire
476
. 
Il motivo per il quale il giudice amministrativo francese si era rifiutato 
di annullare l’autorizzazione risiedeva nella giustificabilità insita 
all’interno dell’atto, in quanto emanato in maniera funzionale al 
raggiungimento di finalità di interesse pubblico perseguito dai 




Altro esempio di apertura in favore di tali accordi può essere, inoltre, 
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la Loi S.R.U. del 2000, la quale ha introdotto l’articolo 332-11-2478, 
disciplinante gli atti riconducibili alle nostre convenzioni di 
lottizzazione: i proprietari dei terreni possono, infatti, concludere con 
l’autorità comunale un accordo mediante il quale vengono offerte, 
prima del rilascio dei Permessi di costruire, partecipazioni ai 
finanziamenti necessari alla realizzazione delle opere di 




Tale fattispecie diviene efficace dalla data di pubblicazione della 
delibera d’approvazione del Consiglio municipale e se il privato 
richiede il permesso di costruire entro cinque anni dalla conclusione 




Dalle considerazioni effettuate sembrerebbe dunque aperta la 
possibilità di considerare il contratto di diritto privato come un 
importante strumento a disposizione del diritto urbanistico francese in 
entrambi i due settori in cui esso si articola, ovvero: 
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- Urbanisme operationel, comprendente tutte le operazioni volte 




- Urbanisme reglementaire, vale a dire l’insieme delle 
disposizioni pubbliche che hanno ad oggetto le condizioni di 
uso del suolo, controllando e condizionando l’iniziativa privata 
in campo urbanistico
482
.   
In realtà, quanto esposto in precedenza non consente di sostenere una 
piena apertura dell’ordinamento francese alla convenzioni 
urbanistiche, almeno fino a quando il Conseil d’Etat non modificherà 
la sua posizione di netta chiusura in merito all’ammissione della 
consensualità nel diritto amministrativo, la quale risulta essere la 
principale differenza rispetto al nostro ordinamento. 
Diverso è invece il discorso per quanto riguarda la Spagna, essendo 
questa un perfetto terzo termine di comparazione.  
L’ordinamento spagnolo risulta una particolare fusione delle 
concezioni in materia presenti in Italia ed in Francia: in questo sistema 
giuridico, infatti, convivono pacificamente sia rapporti contrattuali 
propriamente intesi e sottoposti alle regole del diritto amministrativo, 
come i nostri contratti ad oggetto pubblico, sia gli acuerdos 
administrativos consensuales, ovvero accordi “a monte” di un 




Rispetto al modello precedente viene espressamente prevista l’apertura 
ad una concezione negoziabile del potere amministrativo, come risulta 
evidente riferendosi alle convenios urbanisticos, le quali emergono 
come strumenti fortemente diffusi ed utilizzati nella politica spagnola 
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del governo del territorio, la cui disciplina varia molto a seconda della 
Comunitat autònoma presa in considerazione. 
Ad esempio, sono degni di citazione i seguenti aspetti di 
regolamentazione comuni a tutte le convenios
 484
:  
- L’idea di un procedimento amministrativo ad hoc per tali 
accordi; 
- Gli obblighi di pubblicità e di motivazione delle decisioni 
prese; 
- La partecipazione all’operazione dei cittadini con interessi 
coinvolti, con la forma dell’accesso tramite accion publica; 
- La previsione di un regime particolare d’invalidità. 
Gli aspetti citati potrebbero e dovrebbero essere presi in 
considerazione anche dal nostro legislatore, al fine di regolamentare 
ulteriormente uno strumento che, come abbiamo visto, per molti anni è 
stato del tutto ignorato. 
Risulta innegabile l’importanza che le convenzioni di lottizzazione, 
prese come rappresentati della più ampia categoria delle convenzioni 
urbanistiche, hanno nel nostro ordinamento, ma, a mio avviso, sono 
evidenziabili dei margini di miglioramento nella loro disciplina. 
Tre sono gli aspetti primari sui quali si dovrebbe lavorare 
principalmente: 
- Una maggiore celerità nelle decisioni della pubblica 
amministrazione, che molte volte subiscono ritardi ingiustificati 
per questioni nel complesso semplici dal punto di vista 
giuridico e degli interessi coinvolti. Questa dilatazione 
temporale è spesso dovuta all’ampio numero di uffici di cui si 
compone l’apparato burocratico, rendendo auspicabile il tanto 
desiderato snellimento della macchina amministrativa; 
- Un miglioramento nell’inserimento di tali convenzioni in un 
quadro di gestione e di sviluppo cittadino più ampio, ovvero 
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abbandonare la considerazione prevalente di tali accordi solo 
come strumenti eventuali e sempre, o quasi, ad iniziativa 
privata, ma inserirli sempre di più come metodi attuativi già 
previsti direttamente nella pianificazione sovraordinata. A mio 
avviso, ciò permetterebbe sia una crescita urbanistica 
consapevole ed uniforme, evitando il ricorso ad interventi di 
rimedio ad errori passati, sia darebbe la possibilità per il 
soggetto pubblico di utilizzare un utile mezzo di sostegno in 
favore delle attività imprenditoriali private; 
- Una maggiore ed imprescindibile trasparenza in tutte le fasi si 
cui si compone la convenzione, attraverso meccanismi che non 
intacchino il regolare e costante svolgimento della procedura 
amministrativa. Troppe volte, infatti, procedimenti di 
lottizzazione convenzionata sono stati oggetto di cronaca 
giudiziaria, tanto da rendere necessario l’individuazione di 
nuovi mezzi che assicurino ai cittadini la legittimità totale ed 
incondizionata di queste operazioni. 
Tutte le considerazioni proposte riguardano nello specifico le 
convenzioni urbanistiche, ma potrebbero benissimo valere per l’intero 
agire amministrativo: l’obiettivo è quello di rendere il soggetto 
pubblico più pronto a rispondere velocemente e concretamente alle 
richieste dei cittadini, senza trascurare, ma anzi tenendolo in primo 
piano, l’aspetto della legalità, specialmente in una materia cosi delicata 
come quella del governo del territorio 
Sono consapevole della difficoltà di realizzazione concreta di quanto 
detto, ma ho anche ben presente le grandissime potenzialità che il 
nostro paese possiede, le quali, se sfruttate a pieno, non lo 
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